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S pomočjo ESI skladov izvaja Unija svoja prizadevanja za njeno ekonomsko, teritorialno in 
socialno kohezijo. Pri izvajanju te politike nasploh in pri izvajanju posameznih projektov 
pa lahko pride do goljufij ali drugih namernih ali nenamernih nepravilnosti.   
Raziskovalni izziv magistrskega dela je celovita ocena kontrol kohezijskih okoljskih 
projektov, s poudarkom na oceni prvostopenjskih kontrol, ki jo izvajajo posredniška telesa 
in so tudi najbolj obsežna. Posredniško telo namreč izvaja 100 % administrativno kontrolo, 
kar pomeni, da pregleda vse dokumente, povezane z določeno operacijo. Namen 
magistrskega dela je predstaviti postopke kontrol kohezijskih projektov in preveriti, ali 
kontrole zajemajo vsa tveganja za nepravilnosti. Prvi cilj magistrskega dela je bil preučiti, 
kako so v Sloveniji kontrolirani kohezijski projekti. Drugi cilj je bil raziskati, pri kakšnem 
deležu kohezijskih projektov kontrolni organi ugotovijo nepravilnosti in kakšni so 
najpogostejši razlogi zanje. Tretji cilj pa je bil identificirati nekatere nepravilnosti in s tem 
deležnikom v postopkih vodenja in kontrole kohezijskih projektov dati usmeritve, kako se 
tem nepravilnostim izogniti. 
Ugotovitve v magistrskem delu so pokazale, da so kohezijski okoljski projekti v Republiki 
Sloveniji kontrolirani skladno s predpisi ter da zajemajo večino tveganj, ki obstajajo pri 
izvedbi javnih naročil. Kontrole, predvsem prvostopenjske, na katerih je poudarek v 
magistrskem delu, dosegajo cilj preprečevanja in odkrivanja nepravilnosti ob hkratnem 
spoštovanju rokov in planiranih stroškov. Avtor pa v smislu priprave na finančno 
perspektivo 2021−2027 predlaga razmislek o racionalizaciji kohezijske politike ter s tem 
tudi povečanja njene izkoriščenosti. 
Ključne besede: kohezijski sklad, prvostopenjska kontrola, finančna perspektiva 2007–




ANALYSIS OF THE CONTROL OF ENVIRONMENTAL PROJECTS SUPPORTED 
BY THE COHESION FUND IN THE EU AND SLOVENIA 
With the assistance of the ESI Funds, the Union addresses its efforts for its economic, 
territorial and social cohesion. However, fraudulent practices or other intentional or 
unintentional misconduct may occur during the implementation of this policy in general 
or during individual projects. 
The research challenge of the master's thesis is a comprehensive assessment of the 
controls of Cohesion environmental projects, with an emphasis on the evaluation of first-
level controls carried out by the intermediate bodies. This control is also the most 
comprehensive, due the intermediary bodies performs a 100 % administrative control. It 
means that they examine all the documents related to the particular operation. The 
purpose of this thesis is to present the procedures of this control and to check, if they 
cover all risks for irregularities. The first goal of the Master thesis was to examine how 
cohesion projects are controlled in Slovenia. The second goal was to investigate how 
often authorities detect irregularities and what kind of irregularities are the most 
common. The third goal was to identify some irregularities, and thus to give stakeholders 
guidance on how to avoid these irregularities. 
The findings of the thesis have shown that Cohesion environmental projects in the 
Republic of Slovenia are controlled in accordance with the regulations and that they cover 
most of the risks that exist in the performance of public procurement. Controls of the 
Cohesion fund, especially the first level control, where emphasis is placed in this thesis, 
achieve the goal of preventing and detecting irregularities, while respecting deadlines and 
planned costs. In the context of the preparation for the 2021−2027 financial perspective, 
the author proposes more attention on the rationalization of cohesion policy, and thus 
the increase the benefits. 
Key words: Cohesion fund, first level control, financial perspective 2007−2013, 
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SEZNAM UPORABLJENIH KRATIC IN OKRAJŠAV 
EGS   Evropska gospodarska skupnost  
EKSRP  Evropski kmetijski sklad za razvoj podeželja 
ESI skladi Evropski strukturni in investicijski skladi 
ESPJ   Evropska skupnost za premog in jeklo  
ESPR  Evropski sklad za pomorstvo in ribištvo 
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ESS   Evropski socialni sklad  
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Euratom  Evropska skupnost za atomsko energijo  
MF   Ministrstvo za finance  
MGRT   Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo  
MOP  Ministrstvo za okolje in prostor 
OP   Operativni program  
OP RČV  Operativni program razvoja človeških virov  
OP ROPI  Operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture  
OP RR   Operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov  
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PES   Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti   
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PT   Posredniško telo  
RS   Republika Slovenija  
SVLR   Služba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko  
SVRK   Služba Vlade RS za razvoj in evropsko kohezijsko politiko  





Evropsko unijo že od vsega začetka pestijo velike razlike v razvitosti  posameznih regij. 
Zato s pomočjo finančnih instrumentov, kot so Kohezijskega sklada (KS) in Strukturnih 
skladov: Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR) in Evropski socialni sklad (ESS), 
zmanjšuje regionalne razlike ter povečuje trajnostni razvoj vseh držav članic EU. Poleg 
navedenih treh skladov evropske kohezijske politike obstajata še Evropski kmetijski sklad 
za razvoj podeželja (EKSRP) in Evropskega sklada za pomorstvo in ribištvo (ESPR). S 
skupnim imenom gre za evropske strukturne in investicijske sklade (ESI sklade). S pomočjo 
ESI skladov izvaja Unija svoja prizadevanja za njeno ekonomsko, teritorialno in socialno 
kohezijo, za kar so se zavezale države Unije s podpisom Pogodbe o delovanju Evropske 
unije. Cilji ESI skladov pa so še drugi cilji in strategije Unije: trajnostni razvoj Unije, 
ohranjanje, varovanje in izboljšanje kakovosti okolja, zaposlenosti, kot tudi pametna, 
trajnostna in vključujoča rast. ESI skladi pa so pomembni tudi za zmanjševanje pojavljanja 
cikličnih kriz (Dabrowski, 2009, str. 45).   
Projekti, ki so sofinancirani z evropskimi kohezijskimi sredstvi, so, da pri porabi ne pride 
do nepravilnosti, še posebej skrbno kontrolirani. Kontrole se izvajajo na več ravneh, cel 
čas izvajanja projekta. 
Sistem kontrol je pri kohezijskih projektih decentraliziran. Države, ki so upravičene do 
kohezijskih sredstev, imajo tudi temeljno odgovornost kontrol. Obstajajo tri ravni kontrol: 
- prvo stopnjo kontrol izvaja organ upravljanja oziroma dodatno posredniško telo, 
če organ upravljanja prenese del svojih nalog nanj (tudi primer Slovenije) ter organ 
za potrjevanje, 
- drugo stopnjo kontrol izvaja revizijski organ in 
- tretjo stopnjo kontrol izvaja revizijski organ Evropske komisije. 
Časovno kontrole lahko razvrstimo kot predhodne, med izvajanjem in naknadne kontrole. 
Vsaka operacija, financirana s strani Kohezijskega sklada, je načeloma podvržena 
kontrolam pred, med in po njenem izvajanju. 
Glede na Uredbo o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v 
Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007–2013 izvajajo upravljanje, izvajanje in 
nadzor projektov kohezijske politike naslednji  udeleženci: organ upravljanja, posredniško 
telo, upravičenec, organ za potrjevanje, revizijski organ in nadzorni odbor. 
V magistrskem delu je poudarek na prvi stopnji ali prvostopenjski kontroli, ki je tudi 
najbolj obsežna. Posredniško telo namreč izvaja 100 % administrativno kontrolo, kar 
pomeni, da pregleda vse dokumente, povezane z določeno operacijo.  
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V javnosti je pogosto moč zaslediti mnenje, da v Sloveniji ne zmoremo pravilno voditi in 
kontrolirati velikih infrastrukturnih projektov. Verjetno je k takemu razmišljanju 
pripomoglo tudi dejstvo, da je v času ekonomske krize po letu 2008 propadlo več večjih 
podjetij s področja gradbeništva. 
Razlogi, da del javnega mnenja ocenjuje izvajanje projektov negativno, so različni, 
običajno se navaja nezadostno znanje vseh deležnikov in korupcijska dogajanja. Ob takih 
predpostavkah bi bilo moč sklepati, da tudi izvajanje kohezijskih projektov v Sloveniji 
poteka z več nepravilnostmi, kot je povprečje v Evropski uniji. Zastavlja se vprašanje, ali je 
taka percepcija pravilna. 
Namen magistrskega dela je bil predstaviti postopke kontrol kohezijskih projektov in 
preveriti, ali kontrole zajemajo vsa tveganja za nepravilnosti, še posebej v povezavi 
specifikami nacionalne zakonodaje s področja javnega naročanja in gradnje. Prvi cilj 
magistrskega dela je bil preučiti, kako so v Sloveniji kontrolirani kohezijski projekti. Drugi 
cilj je bil raziskati, pri kakšnem deležu kohezijskih projektov kontrolni organi ugotovijo 
nepravilnosti in kakšni so najpogostejši razlogi zanje. Tretji cilj pa je bil identificirati 
nekatere nepravilnosti in s tem deležnikom v postopkih vodenja in kontrole kohezijskih 
projektov dati usmeritve, kako se tem nepravilnostim izogniti. 
V magistrskem delu smo se osredotočil na obdobje finančne perspektive 2007–2013, saj 
za trenutno finančno perspektivo 2014−2020 še ni na voljo dovolj podatkov. Predpostaviti 
je mogoče, da bi tudi za trenutno finančno perspektivo bili rezultati oziroma zaključki 
raziskave podobni, saj na področju kontrolinga ni večjih sprememb. 
Naslednja omejitev pri pisanju dela je bila področje kohezijske politike. Glede na 
raznovrstnost projektov celotne kohezijske politike, ter s tem tudi raznovrstnost 
postopkov kontrol, je nujna omejitev na določeno ožje področje. Ker je avtor tudi sicer 
udeležen pri izvajanju okoljskih projektov kohezijskega sklada, je v magistrskem delu 
poudarek na delu posredniškega telesa, to je na izvajanju kontrol okoljskih projektov 
(gradnja javnih vodovodnih sistemov, kanalizacije, centrov za ravnanje z odpadki).  
V magistrskem delu smo postavil tri hipoteze. Te se nanašajo na zmožnost izvajanja 
velikih kohezijskih projektov v Sloveniji nasploh (H1) ter na rezultate kontrol teh projektov 
(H2 in H3). 
- H1: V Sloveniji ni dovolj administrativnih, upravnih in tehničnih kapacitet (ljudi, 
znanja), ki so potrebne za izvajanje kontrolinga pri izvedbi velikih infrastrukturnih 
projektov. 
- H2: V Sloveniji je Komisija na področju kohezijskih projektov ugotovila večji delež 
nepravilnosti, kot je povprečje v EU.  
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- H3: Zaradi nepravilnosti je Komisija Sloveniji naložila relativno višje finančne 
popravke glede na vrednost projektov, kot je povprečje v EU. 
Prispevek dela k stroki je v tem, da vsebuje podatke, ki bodo pomagali pri pripravi sistema 
za naslednjo evropsko finančno perspektivo 2021−2027. Nadaljnji razvoj je namreč 
mogoče graditi le na podlagi verodostojnih podatkov in analiz. Nadalje delo identificira 
nekatere nepravilnosti in s tem deležnikom v postopkih vodenja in kontrole kohezijskih 
projektov daje usmeritve, kako se tem nepravilnostim izogniti. 
Na področju kohezijske politike je bila narejenih že vrsta raziskovanj, ki se ukvarjajo z 
različnimi vidiki področja. Predvsem se raziskave nanašajo na širši kontekst področja 
kohezijske politike, to je njeno vlogo, organizacijo, uspešnost, učinke in podobno, zelo 
veliko pa je tudi raziskovanj posameznih primerov.  
Področje kontrol, kot eden od vidikov preučevanja kohezijske politike, pa se v večini 
primerov omenja le posredno. Še najbližje se s področjem ukvarjata magistrski deli 
Revizija sistemov upravljanja in nadzora črpanja evropskih kohezijskih sredstev v Sloveniji, 
avtorice Karmen Žagar (2016) in Analiza problematike javnih naročil pri črpanju 
kohezijskih sredstev v Republiki Sloveniji, avtorice Tjaše Zelenko (2016). Pri tem se prvo 
delo nanaša na revizije Urada RS za nadzor proračuna, ki je organ, ki se ukvarja z 
revizijami sistema in projektov, pri katerih se porablja proračunski denar. Pri teh 
kontrolah gre za drugostopenjske kontrole, v raziskavi pa se avtorica ne ukvarja s 
prvostopenjskimi kontrolami, ki jih izvajajo drugi udeleženci kohezijskih projektov (organ 
upravljanja, posredniško telo, upravičenci). Drugo delo se nanaša na ožje področje 
javnega naročanja, kjer se sicer dogajajo nepravilnosti, vendar je to le ena od faz 
kohezijskega projekta.  
Še posebej v slovenskem jeziku se področje kontrol kohezijskih projektov do sedaj ni 
raziskalo natančnejše v smislu opisa sistema, njegove ocene in morebitnih predlogov za 
izboljšanje. Glede na to, da gre pri kohezijski politiki za zelo pomembno področje, ki vpliva 
na makroekonomijo oziroma gospodarsko delovanje celotne države (in nadalje EU), je 
tudi področje kontrol teh projektov tema, ki bi si zaslužila več poglobljenih raziskav. 
Zagotavljanje zakonitost, racionalnost in upravičenost izdatkov je pomembno, da ne pride 
do izreka finančne korekcije s strani Evropske komisije, kar lahko pomeni trajno izgubo 
dela kohezijskih sredstev, nenazadnje pa gre pri kontrolah tudi za preprečevanje 
nezakonitosti oziroma načrtnih prevar. 
V magistrskem delu smo uvodoma z deskriptivno metodo pojasnili delovanje kohezijskega 
sklada ter delovanje kontrolinga. V tem delu smo se ukvarjali z analizo dokumentov, 
predvsem primarnih in sekundarnih pravnih virov za delovanje kohezijske politike. Preučili 
smo ugotovitve predhodnih raziskav s področja kohezijske politike in kontrolinga. 
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Predstavili smo stanje na področju okolja v Sloveniji ter s pomočjo nekaterih statističnih 
podatkov primerjali Slovenijo z ostalimi EU državami. V drugem delu pa smo iskali 
potrditve hipotez predvsem s kvantitativno metodo oziroma z uporabo statističnih 
podatkov (na primer število ugotovljenih nepravilnosti po posameznih državah članicah). 
S primerjalno analizo smo s pomočjo tabel in grafov obravnavano področje kontrol 
kohezijskih projektov  v Sloveniji postavili tudi v širši EU kontekst.  
Magistrsko delo sestavlja sedem poglavij. Prvo poglavje predstavlja uvod, v katerem je 
opisan predmet magistrskega dela, opredeljeni cilji in nameni. V drugem poglavju so 
opisana teoretična izhodišča kontrolinga, kontrol ter vrednotenja projektov. V tretjem 
poglavju je poudarek na kohezijski politiki Evropske unije, njenem razvoju ter vlogi, ki jo 
ima pri ohranjanju in razvoju Evropske unije. Zgodovina Evropske unije je na kratko 
opisana preko ustanovnih in pristopnih pogodb. V tem poglavju je tudi pregled evropskih 
in slovenskih pravnih podlag, ki se nanašajo na izvajanje kohezijskih projektov, s 
poudarkom na okoljskih projektih. Četrto poglavje se nanaša na kohezijsko politiko na 
področju varovanja okolja. Za ta namen se namenjajo znatna sredstva evropske 
kohezijske politike, čisto okolje je tudi v finančnem smislu visoko na lestvici prioritet vseh 
držav članic EU. Katera področja se največ podpira in kakšen je napredek pri tem, je 
opisano v poglavju pet. V naslednjem poglavju je podrobneje opisana upravljavska 
struktura črpanja oziroma udeleženci postopka črpanja sredstev ter umestitev kontrol, 
njihove naloge in vloga. V raziskovalnem delu naloge je nato analizirano izvajanje 
okoljskih kohezijskih projektov s poudarkom na izvajanju kontrol ter njihovih ugotovitvah. 
Primerjane so ugotovitve kontrol slovenskih in evropskih organov ter glede na 
ugotovljene nepravilnosti tudi ocenjeno delo slovenskih organov. Na osnovi analize so v 
nadaljevanju predlagani nekateri ukrepi za izboljšanje delovanja sistema. V šestem 
poglavju sledi še preveritev hipotez in prispevek k stroki. Sedmo poglavje predstavlja 
zaključek, kjer so navedene glavne ugotovitve ter predlogi za naslednje finančne 





2 KONTROLING IN VREDNOTENJE PROJEKTOV 
Izvajanje zahtevnih investicijskih projektov je v sodobnem času tesno povezano v več 
dejavnostmi, ki jih je potrebno vključiti v projektni cikel. Za uspešno izvedbo katerega koli 
infrastrukturnega projekta je nujno izvajati kontroling in vrednotenje, obe dejavnosti pa 
sta pomembni tudi za morebitne prihodnje istovrstne projekte, ki jih bodo določeni 
deležniki (investitorji, sofinancerji, izvajalci, nadzorniki ...) v prihodnje. Oba pojma se 
dopolnjujeta in sta predstavljena v nadaljevanju. 
2.1 KONTROLING  
Kljub temu da gre za na prvi pogled dobro znan pojem, ga je potrebno natančneje 
definirati, še najbolje pa ga lahko spoznamo s kratkim pregledom zgodovine njegovega 
razvoja in konkretnih nalog, ki jih zajema. Poglavje dopolnjuje še pregled posebnosti, pri 
čemer imamo v mislih kontroling projekta. 
2.1.1 Opredelitev pojma kontrolinga 
Beseda »kontroling« je prevod angleškega izraza »controlling«, ki pa izhaja iz glagola »to 
controll«, ki ga lahko prevedemo kot vodenje, upravljanje, reguliranje, krmiljenje ali 
obvladovanje. Izraza »controling« torej ne smemo prevajati kot kontrolo ali kontroliranje, 
saj običajno pomeni le nadziranje. Ko govorimo o poslovanju in vodenju, pomeni 
kontroling sodoben način vodenja, ki ga poslovodstvo izvaja ob pomoči strokovnih 
sodelavcev (Debeljak Kozina, 2011). Podobne definicije uporabljajo tudi drugi avtorji. 
Mednarodna skupina za kontroling IGC1 definira ta pojem kot proces določanja ciljev, 
načrtovanja, predračunavanja in kontrole na finančnem in poslovno ekonomskem 
področju (International Group of Controlling, 2000).  
Avtorji imajo neenotne poglede na to, ali gre pri kontrolingu za del računovodske, 
finančne ali poslovodne funkcije ali pa gre za samostojno poslovno funkcijo. Različni 
pogledi pa so tudi na to, ali ima kontroling v poslovanju le pasivno oziroma svetovalno 
vlogo ali pa je njegova vloga aktivna. Avtorica Bergant (2004) nekatere definicije analizira 
                                                     
 
1
 IGC je okrajšava za International Group of Controlling, združenje različnih organizacij in inštitutov, ki se 
ukvarja z razvijanjem, usklajevanjem in razširjanjem kontrolinga in poklica kontrolerjev. 
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in zaključuje, da je kontroling drugo ime za poslovno računovodstvo. Opisali bi ga lahko 
tudi kot dejavnost, ki vodstvu podjetja ali projekta zagotavlja podporo s potrebnimi 
informacijami. 
Osebo, ki opravlja delo kontrolinga, imenujemo kontroler. Glede na zgoraj navedeno 
obrazložitev oznaka kontrolor ni ustrezna oziroma je njen obseg ožji. 
Kontroling kohezijskih projektov je decentraliziran in ga v širšem pomenu besede izvajajo 
praktično vsi udeleženci v postopku izvajanja projektov2. Na nivoju kohezijske politike pa 
je kontroling predvsem naloga organa upravljanja ter posredniških teles.  
2.1.2 Razvoj kontrolinga 
Pojem kontroler (ang. controller) ima svoj izvor v latinskem izrazu »contra rolatus«, kar je 
pomenilo rezervni ali drugi zapis izdanega denarja ali blaga. Uporabljali so ga v srednjem 
veku z namenom nadzora toka denarja oziroma blaga. Iz izraza kontroliranje (ang.: to 
control) pa izhaja beseda kontroling (ang.: controlling) (Debeljak Kozina, 2011).  
Razvoj kontrolinga v modernem pomenu funkcije se je začel konec devetnajstega stoletja 
v Združenih državah Amerike. Tam je podjetje General Electric leta 1892 kot prvo določilo 
delovno mesto kontrolerja. V ZDA je leta 1931 nastalo tudi prvo združenje kontrolorjev 
»Controller's Institute of America«, dobili pa so tudi časnik »The Controller« (Bergant, 
2004). Evropa je z ustanavljanjem institucij s tega področja nekoliko zaostajala. Leta 1970 
je bila ustanovljena nemška Akademija za kontrolerje (nem.: Controller Akademie). Leta 
1975 je bil organiziran prvi kongres kontrolerjev (nem.: Congress der Controller) ter 
njihovo društvo (nem.: Controller Verein) (Debeljak Kozina, 2011). 
Dejavnost kontrolinga doživlja razmah predvsem v času kriz, ko je potrebno poslovanje še 
posebej skrbno načrtovati in racionalizirati. Gospodarnejše poslovanje takrat zahteva 
strožjo notranjo poslovno disciplino ter natančnejše opredeljevanje ciljev in nalog. 
Kontroling pa je v svoji zgodovini nenehno pridobival na pomenu tudi zaradi naraščanja 
zahtevnosti dela, usmerjanja ter usklajevanja nalog v poslovanju (Debeljak Kozina, 2011). 
To pa v času globalizacije velja tudi za slovenski prostor. 
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V današnjem času dejavnost kontrolinga v čedalje večji meri sloni na uporabi 
informacijsko-komunikacijske tehnologije, ki pomaga pri pretvorbi množice podatkov v 
koristne informacije, ki jih management potrebuje za uspešno obvladovanje poslovanja, 
stroškov in planiranju. 
2.1.3 Naloge kontrolinga 
Najlažje je pojem kontrolinga razložiti preko opisa nalog, ki jih ta dejavnost zajema.  
Kontroling se začne z določitvijo poslanstva, ciljev in pripravo ustreznega načrta. V fazi 
izvajanja ugotavlja rezultate in spremlja odstopanja. Te ugotovitve kontroler analizira in 
išče vzroke za morebitna odstopanja, na podlagi teh informacij pa nato lahko predlaga 
ukrepanje. Delo kontrolerjev oziroma kontrolinga izvajajo vodstveni delavci, ki pa morajo 
poleg poslovanja podjetja dobro poznati računovodske dejavnosti ter informatiko 
(Debeljak Kozina, 2011). Avtorica Zinchik (2014) še navaja, da je (investicijski) kontroling 
tisto orodje managementa, ki vodi k zmanjšanju stroškov investicije, krajša čas 
dokončanja investicije in povečuje kvaliteto odločanja. 
Natančen nabor nalog je sicer odvisen od pojmovanja oziroma definicije kontrolinga, ki jih 
je več. Namreč če kontroling definiramo ožje, potem tudi ožamo obseg nalog, ki jih  
zajema. Večino avtorjev (npr. Debeljak Kozina, 2011) pa navaja naslednje naloge: 
- načrtovanje (strateško in letno določitev ciljev ter načinov za doseganje le-teh, 
planiranje v smislu smotrne porabe sredstev, materiala in dela); 
- kontroliranje (ugotavljanje razhajanja med načrtovanim in dejanskim stanjem ter 
po potrebi odpravljanje takega razhajanja, ugotavljanje vzrokov za take odmike); 
- analiziranje (ugotavljanje poslovanja, priložnosti in okolja na osnovi preučevanja, 
spoznavanja, primerjanja na način, da so dobljeni rezultati v pomoč menedžmentu 
pri sprejemanju odločitev); 
- informiranje (vključuje tako pridobivanje informacij na eni strani kot tudi dajanje 
informacij oziroma poročanje menedžmentu). 
2.1.4 Kontroling projektov 
Podobno kot pri kontrolingu organizacij (običajno podjetij, lahko pa tudi organov javne 
uprave) tudi vodenje projekta zahteva izvajanje kontrolinga. Za uspešno izvedbo kontrolor 
v sodelovanju z vodjo projekta oziroma s projektnim timom določi cilje projekta, ukrepe 
za njihovo doseganje ter nadzoruje roke, kakovost in stroške. Ko organizacija izvaja več 
projektov hkrati, pa je potreben večprojektni kontroling, ki jih povezuje v smislu 
optimalne razdelitve virov organizacije med posamezne projekte. Pomembna naloga 
projektnega kontrolinga je zgodnja zaznava morebitnih tveganj in njihova uravnava 
(Debeljak Kozina, 2011). 
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Časovno lahko izvajanje kontrolinga razdelimo v faze, kot je razdeljen tudi projekt: 
- V času načrtovanja ali zasnove projekta je potrebno pripraviti temeljni načrt 
projekta, v katerem so opredeljeni vsi pomembni mejniki in aktivnosti ter 
odgovorne osebe, ki so za posamezno aktivnost zadolžene. Nadalje je potrebno 
pripraviti terminski načrt projekta, včasih tudi v povezavi s finančnim delom 
(terminsko-finančni načrt). Za učinkovito finančno kontrolo je potrebno za 
posamezni projekt zagotoviti ločen knjigovodski sistem oziroma evidenco.  
- V času izvajanja projekta kontroling sodeluje z usmerjanjem in kontroliranjem 
projekta glede na načrte, narejene v fazi zasnove. Spremljanje odstopanj v 
časovnem, stroškovnem in kakovostnem smislu ter analiza teh odstopanj, je 
bistvenega pomena za kasnejši uspešen zaključek projekta. Je pa potrebno 
poudariti, da do navedenih odstopanj pri izvajanju kompleksnih projektov vedno 
prihaja in jih je potrebno upoštevati že pri načrtovanju (npr. strošek nepredvidenih 
del ter čas, potreben za njihovo izvedbo). Informacije, ki jih kontroling posreduje 
projektnemu vodji, morajo biti natančne ter predvsem ažurne, saj le takšne 
pomagajo odločevalcem pri vodenju projekta. 
- V zaključni fazi projekta so naloge kontrolinga vezane na analizo uspeha, ki lahko 
služijo tudi izvedbi naslednjih projektov. 
 
Težava pri kontrolingu investicijskih projektov je dolgotrajnost, raznovrstnost, velikost  ter 
kompleksnost projektov. Projekti se izvajajo v čedalje kompleksnejšem okolju, tako z 
vidika tehničnega, pravnega kot komercialnega poslovanja.  
2.1.5 Goljufije  
Kot je razloženo v dosedanjih poglavjih, kontroling zajema vrsto aktivnosti poslovanja, kot 
so planiranje, kontroliranje, informiranje in usmerjanje. V empiričnem delu magistrskega 




Organizacija ACFE – Association of Certified Fraud Examiners (slo.: Združenje 
pooblaščenih preizkovalcev prevar) loči v svoji klasifikaciji tri glavne vrste ali veje prevar3: 
korupcijo, prikrojevanje računovodskih izkazov in nezakonita premoženjska korist. Pod 
korupcijo uvrščajo na primer prirejanje javnih razpisov, podkupovanje, navzkrižje 
interesov in poneverbe. Nezakonita premoženjska korist zajema nezakonite prisvojitve 
opredmetenih (na primer inventarja) in neopredmetenih sredstev (gotovine). 
Prikrojevanje računovodskih izkazov zajema njihovo lažno zmanjševanje ali povečanje 
(npr. neustrezno poročanje o prihodkih) (ACFE, b. d.). 
Razlogi za goljufije so različni. Avtor teorije trikotnika goljufije Donald R. Cressey trdi, da 
so za goljufijo potrebni trije elementi ali dejavniki4: 
- Priložnost je možnost, da posameznik zagreši goljufijo. Oseba mora imeti občutek, 
da je pri dejanju ne bodo zalotili. Pogosto je priložnost rezultat slabe notranje 
kontrole, slabe razmejitve odgovornosti ali pa slabega nadzora nad sistemom. 
- Pritisk zajema dejavnike potrebe in pohlepa. Običajno se smatra, da je pritisk 
zunanji element, ki ga ni mogoče nadzorovati. Pritisk je tisti element, ki osebo 
pripelje do tega, da zagreši goljufijo. Močni oziroma pogosti motivi so pohlep, 
osebne finančne težave in osebnostne lastnosti, predvsem različne zasvojenosti.  
- Racionalizacija je razmišljanje osebe na način, da svoje dejanje pri sebi opravičuje. 
Pogosto se ravnanje opravičuje s splošno sprejemljivostjo goljufij (npr. »to vsi 
počnejo«) ali pa da bo dejanje kasneje popravljeno (»denar bom vrnil«) ali 
pravičnostjo (»zaslužim si..«). 
Goljufije se v sistemu pojavijo, ko so prisotni vsi trije našteti dejavniki. Za preprečitev je 
potrebno izločiti vsaj enega, najlažje pa je odstraniti priložnost. Na ta element so zato 
osredotočeni dobri sistemi notranjega nadzora. 
Avtorji Said, Alam, Ramli & Rafidi (2017) trdijo, da je potrebno trem ključnim  elementom 
koncepta trikotnika goljufije dodati še druge elemente, kot na primer etične vrednote. Te 
so še posebej pomembne v finančnem sektorju. 
                                                     
 
3
 ACFE je mednarodna organizacija za boj proti goljufijam, katere član je tudi slovenska regionalna 
podružnica. 
4
 Teorija je sicer splošno poznana in jo povzemajo številni drugi avtorji, na primer Said, Alam, Ramli & Rafidi 
v članku Integrating ethical values into fraud triangle theory in assessing employee fraud: Evidence from the 
Malaysian banking industry. Szczecin: Centre of Sociological Research. 
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2.2 VREDNOTENJE PROJEKTOV 
Kontrole izvajanja projektov so potrebne ne samo zaradi njihove vloge pri preprečevanju 
nepravilnosti ter goljufij, ampak tudi zaradi koraka, ki sledi, to je zaradi evalvacije ali 
vrednotenja projekta. Postopke izvajanja projektov in njihove rezultate je potrebno 
ovrednotiti ter jih na osnovi izsledkov tega vrednotenja tudi korigirati v smislu doseganja 
boljših rezultatov pri izvajanju bodočih projektov. Potrebne podatke za izvedbo 
vrednotenja pa lahko dobimo tudi z izvajanjem kontrol. 
Vrednotenje obstaja v praktično vseh znanostih, tako naravoslovnih kot tehničnih. V 
teoriji lahko izvajamo vrednotenje zaradi različnih razlogov (Kustec Lipicer, 2009, Weiss, 
1999): 
- za namen opredelitve kakovosti, učinka ali vrednosti nečesa, 
- za namen prepoznave razlogov za težave, 
- za namen iskanja alternativnih rešitev ali izboljšav, 
- za namen kombinacije naštetih razlogov. 
Kot to velja za kontrole, tudi vrednotenje lahko izvajamo predhodno (za naprej, ex-ante, 
predhodno vrednotenje ali vrednotenje tistega, kar se še bo zgodilo), med izvajanjem 
(vmesno vrednotenje) ali pa po zaključku (ex-post ali naknadno vrednotenje oziroma 
vrednotenje tistega, kar se je že zgodilo). Vrednotenje se lahko izvaja tudi kot kombinacija 
naštetih načinov. 
Bistven element vrednotenja je izbira ustrezne metodologije, po kateri se bo vrednotenje 
izvajalo. Izbrana metodologija namreč lahko bistveno vpliva na rezultate vrednotenja. 
Poleg tega na vrednotenje vpliva tudi subjektivnost tistega, ki jo izvaja, njegov sistem 
vrednot ipd.  
Vrednotenje ima že dolgo tradicijo, vendar se v obliki resnih študij začne pojavljati v 
začetku 19. stoletja. Zgodovinsko gledano ima razvoj vrednotenja več faz ali generacij. V 
prvi generaciji je šlo za merjenje rezultatov, v drugi generaciji pa so se rezultati tudi 
opisovali. Šele v tretji generaciji gre za pravo vrednotenje, kjer se rezultate razsoja 
oziroma vrednoti. V tej generaciji (sredi 20. stoletja) se pojavijo različni modeli (model 
druge plati iz leta 1967, model nedoslednega vrednotenja iz leta 1971, odločitveni model, 
modeli učinkov, ipd.). Prve tri generacije vrednotenja pa so preveč orientirane na 
paradigmo znanosti, premalo pa na samo vsebino vrednotenja. Konec dvajsetega stoletja 
se pojavi realistično vrednotenje (realistic evaluation) oziroma na z dejstvi podprto 
vrednotenje (evidence based evaluation). Poudarek teh raziskav ni več toliko na 
znanstvenem pristopu, pač pa na potrebah vpletenih ter na vsebinah vrednotenja (Kustec 
Lipicer, 2009).  
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Vrednotenje uporablja rezultate spremljanja ali monitoringa in presoje učinkov, na način 
tehtanja s stališča različnih vrednot (Radej, 2011). Pri vrednotenju politik gre za iskanje 
odgovora na vprašanje, kakšne posledice ima izvajanje te politike. Povodi za tako 
raziskovanje so različni. Največkrat gre za iskanje možnih rešitev problema in analizo 
možnih učinkov še pred sprejetjem politike, med njenim izvajanjem ali med analizo njenih 
rezultatov in učinkov po določenem času njenega izvajanja. Z enakimi vprašanji se 
srečujemo tudi pri obravnavi javnih politik, kot so na primer kohezijska politika ali pa 
okoljska politika. V analizo je vpletenih vedno več akterjev oziroma igralcev, ki so lahko 
del oblasti (zakonodajne, izvršne ali sodne veje oblasti) ali civilne družbe (razne interesne 
skupine, nevladne organizacije, mediji, strokovna javnost, posamezniki ...). Ti igralci so 
lahko v funkciji igralcev javnih politik ali igralcev vrednotenja (npr. evalvatorjev ali pa 
pobudnikov evalvacij). Interesi vseh teh igralcev so različni ter različno veliki. Vrednotenje 
je lahko notranje (izvajajo jo zaposleni v tisti instituciji, ki tudi izvaja preučevano javno 
politiko) ali zunanje (izvajajo jo eksterni izvajalci). Praviloma so zunanji izvajalci 
objektivnejši ter obravnavajo nalogo širše, vendar zaradi različnih razlogov, običajno 
finančnih, to ni pravilo (Kustec Lipicer, 2009). 
Glavna modela vrednotenja sta formativno in sumativno vrednotenje. Pri formativnem 
vrednotenju gre običajno za vrednotenje med izvajanjem politike, ko se ta šele razvija, z 
namenom hitrega nudenja informacij nosilcem politik, ki tako lažje usmerjajo in 
izboljšujejo obstoječe stanje. Pri sumativnem vrednotenju pa gre nasprotno za podajanje 
ocene po koncu izvajanja neke politike, z namenom povzemanja rezultatov izvajanja 
določene politike. Modele vrednotenja lahko ločimo tudi glede na vsebino vrednotenja. 
Tako se lahko vrednotenje ukvarja z programom (programsko ali procesno vodenje), 
vrednotenjem rezultatov (učinkovno vrednotenje), sistematično ali celostno vrednotenje 
od opredelitve problema, iskanja rešitev do vrednotenja rezultata ipd. Pristop k 
vrednotenju je lahko kvalitativni, kjer podatke merimo in analiziramo statistično, ali pa 
kvalitativni, ki se ukvarja z vsebinsko analizo (Kustec Lipicer, 2009). 
Zavedati se je potrebno, da ima vrednotenje politik v praksi vrsto omejitev, kot so 
organizacijske, politične, vsebinske ali profesionalne, ki vse predstavljajo ovire za 
kvalitetno vrednotenje politik. Ne glede na to pa so vrednotenja javnih politik, pot do 





3 KOHEZIJSKA POLITIKA EU IN SLOVENIJA 
Kohezijska politika je investicijska oziroma naložbena politika EU, namenjena ekonomski 
rasti, trajnostnemu razvoju, nastajanju delovnih mest, izboljšanju konkurenčnosti podjetij 
in izboljšanju kvalitete življenja prebivalstva. Poudarki kohezijske politike oziroma 
prednostna področja se v posameznih finančnih perspektivah5 spreminjajo v odvisnosti od 
politične odločitve voditeljev držav. Cilji kohezijske politike v obdobju 2007−2013 so bili 
konvergenca, regionalna konkurenčnost in zaposlovanje ter evropsko teritorialno 
sodelovanje. V finančni perspektivi 2014−2020 so glavni cilji zaposlovanje, inovacije, 
izobraževanje, socialna vključenost in klimatske spremembe/energija. Vsaka od držav 
članic je morala svoje nacionalne cilje prilagoditi tem skupnim ciljem. 
Slovenija je, od kar je leta 2004 vstopila v Evropsko unijo, kakor tudi v obdobju 
predpristopnih programov pomoči, bila vedno neto prejemnica sredstev evropske 
kohezijske politike. To pomeni, da je več sredstev iz evropskega proračuna prejela, kot jih 
je vanj vplačala.  V vsakem primeru pa gre za pomembna razvojna sredstva, ki morajo biti 
porabljena racionalno in zakonito. 
Prednost pri porabi sredstev ESI skladov imajo podjetja, javni organi, združenja in 
posamezniki v regijah, katerih razvoj je zaostajal. Slovenija je bila v prejšnji finančni 
(2007−2013) perspektivi enotna kohezijska regija, v trenutni finančni perspektivi pa je 
razdeljena na Vzhodno in Zahodno kohezijsko regijo. Tudi v tej finančni perspektivi pa so 
kohezijska sredstva namenjena celotni državi, na Vzhodno in Zahodno regijo se delijo 
sredstva Evropskega socialnega sklada in Evropskega sklada za regionalni razvoj. 
3.1 OPREDELITEV NEKATERIH POJMOV KOHEZIJSKE POLITIKE  
Kot je običajno na strokovnih področjih, tudi v evropski kohezijski politiki obstajajo 
določeni pojmi, ki imajo natančneje določeno definicijo oziroma je njihov pomen 
natančneje določen. Za strokovno diskusijo je take pomembnejše pojme potrebno poznati 
oziroma jih opisati. Ko govorimo o evropski kohezijski politiki, so pomembni izrazi 
                                                     
 
5
 Finančne perspektive zajemajo obdobje sedmih let. Za trenutno finančno perspektivo je to obdobje let od 
2014 do 2020, prejšnja pa je obsegala obdobje od leta 2007 do 2013. 
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kontrole, preverjanja, nadzora in revizije, pojmi regionalna, strukturna in kohezijska 
politika ter pojma nepravilnost in goljufija.  
Pojmi regionalne, strukturne in kohezijske politike 
Vsi trije izrazi: regionalna politika, strukturna politika in kohezijska politika sodijo v okvir 
politik redistribucije v EU, vendar je med njimi pomenska razlika. 
Izraz kohezijska politika se nanaša na dejavnosti ali ukrepe EU, katerih namen je 
zmanjševanje razlik v ekonomskem in socialnem razvoju posameznih geografskih območij. 
Kohezijska politika je sredstvo, ki s pomočjo manj razvitim regijam pomaga k 
ekonomskemu razvoju celotne EU ter tako zagotavlja tudi politično stabilnost EU. Izraz 
regionalna politika se nanaša na ukrepe, ki se izvajajo na regionalni ravni, vendar izraz ne 
sporoča tudi vrednot in ciljev. Izraz strukturna politika pa se nanaša na ukrepe, ki želijo 
spreminjati strukturo gospodarstva, vendar pa so cilji lahko različni: gospodarska rast, 
razvoj trga delovne sile ipd. Za skupno politiko EU je tako z vidika ciljev in vrednot 
najustreznejši izraz kohezijska politika (Žagar, 2016, str. 20). 
Pojmi kontrole, preverjanja, nadzora, revizije 
Kot je že v poglavju 2 razloženo, dejavnost kontrolinga zajema vrsto aktivnosti, kot so 
izbira ciljev, poslanstvo, spremljanje, kontrolo, vrednotenje in predlaganje ukrepov. V 
magistrskem delu je znotraj dejavnosti kontrolinga sicer poudarek na kontroli projektov. V 
različnih virih in literaturi se poleg pojma kontrola uporablja še preverjanje, nadzor ter 
delno tudi revizija, uporaba naštetih pojmov pa je običajno nedosledna. V finančni 
perspektivi 2007−2013 je bilo za delo organa upravljanja in posredniško telo najpogosteje 
uporabljen termin kontrola. Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske 
kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007−2013 tako navaja: 
»Naloge organa upravljanja so: 
3.      preverjanje dobave sofinanciranih proizvodov in storitev in preverjanje, 
ali so izdatki, ki so jih navedli izvajalci, dejansko nastali ter so v skladu s pravili 
Evropske unije in pravili Republike Slovenije ((b) točka 60. člena Uredbe 
1083/2006/ES); 
-  izvajanje administrativnih kontrol po 13. členu Uredbe 1828/2006/ES; 
-  Izvajanje kontrol na kraju samem po 13. členu Uredbe 1828/2006/ES.« 
Navodila organa upravljanja za izvajanje upravljalnih preverjanj po 13. členu Uredbe 
1828/2006/ES vsebujejo definicijo pojma kontrola in sicer navajajo:  
»Kontrola je sestavni del sistema notranjega nadzora vsake ustrezno vodene 
organizacije, ki obsega sistem postopkov in metod, katerih cilj je zagotoviti 
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spoštovanje načel zakonitosti, preglednosti, učinkovitosti, uspešnosti in 
gospodarnosti. Namen vzpostavitve učinkovitega sistema notranjih kontrol 
in/ali notranjega nadzora vsake organizacije je ugotavljanje ...« 
V trenutni finančni perspektivi pa je pojem kontrole zamenjal pojem preverjanje. Uredba 
o porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem 
obdobju 2014–2020 za cilj naložbe za rast in delovna mesta Uredba o porabi sredstev 
evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2014–2020 za 
cilj naložbe za rast in delovna mesta tako navaja: 
»Posredniški organ oziroma izvajalski organ opravi kontrolo popolnosti in 
pravilnosti zahtevka za izplačilo.. V okviru načina izbora operacij in izvajanja 
operacij posredniški organ opravlja naslednje naloge: 
4. izvaja administrativna preverjanja po 125. členu Uredbe (EU) št. 1303/2013, 
5. izvaja preverjanja na kraju samem po 125. členu Uredbe (EU) št. 
1303/2013.«  
Uredba (EU) št. 1303/2013 o skupnih določbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, 
Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem skladu, v 125. členu uporablja tudi pojem 
preverjanja: 
»Kar zadeva finančno upravljanje in nadzor nad operativnim programom, 
organ upravljanja: preveri, ali so bili sofinancirani proizvodi in storitve 
zagotovljeni ...« 
Slovar slovenskega knjižnega jezika za pojem kontrola med drugim navaja naslednjo 
razlago: »Ugotavljanje skladnosti kake dejavnosti z določenimi pravili, predpisi; nadzor, 
ugotavljanje pravilnosti, kakovosti česa« (SSKJ, 2014). 
Za delo nadzornega inženirja (po ZGO6 in FIDIC-u7) se najpogosteje uporablja izraz nadzor, 
za delo Urada za nadzor proračuna pa revizija. 
 
 
                                                     
 
6
 Zakon o graditvi objektov (ZGO-1). 
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Pojma nepravilnosti in goljufije 
Nepravilnost je širši pojem, ki vključuje tako nenamerne kot namerne nepravilnosti. Lahko 
je sistemska ali pa posamična. Definicija v 1. členu uredbe Sveta (ES, Euratom) št. 2988/95 
je naslednja:  
»Nepravilnost pomeni vsako kršenje določb zakonodaje Skupnosti, ki je 
posledica dejanja ali opustitve s strani gospodarskega subjekta, ki je ali bi 
lahko škodljivo vplivalo na proračun Skupnosti ali proračunska sredstva, ki jih 
upravljajo, bodisi z zmanjšanjem ali izgubo prihodkov iz lastnih sredstev, ki se 
zbirajo neposredno v imenu Skupnosti, bodisi z neupravičenimi izdatki.«  
V Uredbi (EU) št. 1303/2013 je definicija podobna: »Nepravilnost pomeni vsako kršitev 
prava Unije ali nacionalnega prava v zvezi z njegovo uporabo, ki je posledica delovanja ali 
opustitve s strani gospodarskega subjekta, vključenega v izvajanje skladov ESI, ki zaradi 
neupravičene postavke izdatkov škoduje ali bi škodovalo proračunu Unije.« Definicija 
pojma se sicer nanaša na »gospodarske subjekte«, kar bi pomenilo, da nepravilnosti ne 
more narediti državni organ ali pa na primer organ lokalne samouprave. Vendar uredba v  
nadaljevanju k njim prišteva »vsako pravno ali fizično osebo ali drug subjekt, ki sodeluje 
pri izvajanju podpore iz skladov ESI, z izjemo držav članic, kadar te izvršujejo javno 
oblast«. Omenjena uredba določa še pojem sistemska nepravilnost, kjer gre za 
ponavljanje nepravilnosti v podobnih operacijah ter je posledica slabega delovanja 
sistema upravljanja in nadzora.  
Nepravilnost glede na definicije ne obstaja samo v primerih, ko je do oškodovanja 
evropskega proračuna že prišlo, temveč tudi že takrat, ko do izplačila še ni prišlo, ker je 
bila nepravilnost ugotovljena pravočasno, bi pa lahko imela za posledico oškodovanje EU 
proračuna. 
Goljufija pa je namerna prevara, ki je narejena z namenom oškodovanja drugih in/ali 
osebnega okoriščanja. Definicija goljufije, ki škodi finančnim interesom Evropskih 
skupnosti, je v Konvenciji o zaščiti finančnih interesov Evropskih skupnosti nekaj daljša in 
se glasi: 
»1. Goljufije, ki škodijo finančnim interesom Evropskih skupnosti, so po tej Konvenciji,:  
(a) glede odhodkov, vsako namerno dejanje ali opustitev v zvezi z:  
– uporabo ali predložitvijo lažnih, nepravilnih ali nepopolnih izjav ali dokumentov, katere 
posledica je poneverba ali neupravičeno zadržanje sredstev splošnega proračuna 
Evropskih skupnosti ali proračunov, ki jih upravljajo Evropske skupnosti ali se upravljajo v 
njihovem imenu,  
– nerazkritjem podatkov, ki pomeni kršitev določene obveznosti z enako posledico,  
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– neustrezno uporabo takih sredstev za druge namene kot za tiste, za katere so bila 
prvotno dodeljena;  
(b) glede prihodkov vsako namerno dejanje ali opustitev v zvezi z:  
– uporabo ali predložitvijo lažnih, nepravilnih ali nepopolnih izjav ali dokumentov, katere 
posledica je nezakonito zmanjšanje sredstev splošnega proračuna Evropskih skupnosti ali 
proračunov, ki jih upravljajo Evropske skupnosti ali se upravljajo v njihovem imenu,  
– nerazkritjem podatkov, ki pomeni kršitev določenih obveznosti z enako posledico,  
– neustrezno uporabo zakonito pridobljenih koristi z enako posledico.« 
Dokler goljufija ni dokazana v upravnem ali sodnem postopku, govorimo lahko le o sumu 
goljufije. 
3.2 KONTEKST NASTANKA, RAZVOJ, NAČELA EU 
Evropski narodi imajo bogato zgodovino, ki pa je na žalost polna konfliktov in vojn. V 20. 
stoletju sta bili še posebej uničujoči prva in druga svetovna vojna. Ravno ta brutalna 
zgodovina je bila pomembna za nastanek idej o združevanju držav Evrope. Ideali 
ustanovnih očetov (Konrad Adenauer, Joseph Bech, Johan Beyen, Winston Churchill, 
Alcide de Gasperi, Walter Hallstein, Sicco Mansholt, Jean Monnet, Robert Schuman, Paul-
Henri Spaak, Altiero Spinelli) so bili mir, enotnost in blaginja Evrope.  
3.2.1 Zgodovina nastanka EU preko pogodb 
Zgodovino in razvoj EU dobro opisujejo pogodbe, ki so jih v ta namen države članice 
podpisale in ratificirale. Proces združevanja je večkrat zastal, ko se že podpisane pogodbe 
niso ratificirale v parlamentih posameznih držav, kljub temu pa proces razvoja še vedno 
poteka. Glavni dosedanji dogodki v razvoju EU so tako naslednji: 
Pogodba o ustanovitvi ESPJ − Evropske skupnosti za premog in jeklo 
Francoski zunanji minister Robert Schumann je skupaj z Jeanom Monnetom na dan 
zmage, pet let po koncu 2. svetovne vojne, 9. maja 1950 predstavil tako imenovano 
Schumanovo deklaracijo, po katerem naj bi imele evropske države skupen nadzor nad 
proizvodnjo jekla in premoga, ki sta bili v tistem času ključni surovini za proizvodnjo 
orožja. S takim gospodarskim povezovanjem držav naj bi, po prepričanju predlagatelja, 
nove vojne učinkovito preprečili. Njegovo idejo so sprejeli voditelji šestih držav: Francije, 
Zahodne Nemčije, Belgije, Italije, Nizozemske in Luksemburga, ki so bile 18. 4. 1951 
podpisnice tako imenovane Pariške pogodbe in s tem ustanovne članice Evropske 
skupnosti za premog in jeklo. Poleg  vloge vzpostavitve trajnega miru pa je Evropska 
skupnost za premog in jeklo prinašala gospodarsko korist in s tem dvig življenjskega 
standarda v državah članicah.  
17 
 
Evropska skupnost za premog in jeklo (ESPJ) je bila temelj za nastanek kasnejše Evropske 
gospodarske skupnosti in Evropske unije. Bila pa je tudi temelj nastanka kohezijske 
politike, saj je že njena ustanovna pogodba določala zavezanost zmanjševanju razlik v 
razvitosti posameznih regij. ESPJ je bila ustanovljena za dobo petdesetih let. 
Schuman je bil med pobudniki in pogajalci tudi pri drugih pomembnih projektih, ki so 
povezovali zahodne zaveznike in Evropo, kot so Svet Evrope, zveza NATO in Marshallov 
načrt.  
Dan predstavitve Schumannove deklaracije velja za dan Evrope, v njegovo počastitev pa 
se po njem imenuje tudi bruseljska četrt, kjer domuje Evropski parlament in druge 
evropske institucije.  
Rimski pogodbi – Pogodbi EGS in EURATOM  
Dne 25. 3. 1957 sta bili v Rimu podpisani dve pogodbi: pogodba o ustanovitvi Evropske 
gospodarske skupnosti (EGS) in pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti za atomsko 
energijo EURATOM. V nekaterih virih se pogodbi navaja z enotnim imenom »Rimska 
pogodba«. Pogodbi sta začeli veljati 1. 1. 1958, z njima pa se je evropsko povezovanje 
razširilo iz področja premoga in jekla na splošno gospodarsko sodelovanje. Pogodbi sta 
tako utrdili združevanje in idejo o skupni prihodnosti držav podpisnic. Odpravljene so bile 
notranje carine ter sprejete skupne zunanje carine, ustanovila sta se Evropska 
investicijska banka in Evropski socialni sklad, uvedena pa je skupna politika v prometu, 
kmetijstvu in trgovini, pogodba Euratom pa se je nanašala na povezovanje in razvijanje 
področja atomske energije. 
Pogodba o združitvi 
Pogodba o združitvi (včasih imenovana tudi Spojitvena pogodba ali Bruseljska pogodba), 
ki so jo podpisali 8. 4. 1965, veljati pa je začela 1. 7. 1967, je združila skupnosti ESPJ, EGS 
in Euratom v enotno institucionalno zgradbo. Glavni instituciji sta postali Evropska 
komisija in Svet, skupni pa so tudi sodišče, parlament in od leta 1977 še računsko sodišče 
(Ferčič, Hojnik, Tratnik, 2011, str. 24). 
Enotni evropski akt 
Enotni evropski akt, to je prve večje spremembe Rimske pogodbe, je bil podpisan 17. in 
28. 2. 1986, začel pa je veljati 1. 7. 1987. Z njim je bil postavljen cilj vzpostavitve 
notranjega trga. Skupni trg, kot ga je določala Rimska pogodba, namreč zaradi različnih 
razlogov (različni nacionalni predpisi, potreba po soglasnih odločitvah Sveta, ekonomska 
kriza ...) ni zaživel, EEA pa je dal procesu integracije nov zagon. EEA je določil tudi 
odločanje Sveta s kvalificirano večino, kjer sprejema neke odločitve manjšina držav ne 
more preprečiti. Naslednja pomembna sprememba, ki jo je prinesel EEA, je povečanje 
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vloge Evropskega parlamenta. Do takrat je bil parlament le svetovalni organ, z EEA pa je 
dobil tudi zakonodajne pristojnosti (Ferčič, Hojnik, Tratnik, 2011, str. 26). 
Maastrichtska pogodba ali pogodba o EU  
Podpis PEU, druge večja spremembe Rimske pogodbe, je bil 7. 2. 1992, sprememba pa je 
začela veljati 1. 11. 1993. V prejšnjih pogodbah je bil predvsem poudarek na notranjem ali 
skupnem trgu, ki pa naj bi bil le vmesna stopnja do nastanka EU. EU je prvič opredeljena v 
Maastrichtski pogodbi, ki pa določa še sodelovanje na področjih zunanje politike, varnosti, 
notranjih zadev in pravosodju. Evropska unija je bila glede na svoje pristojnosti zgrajena 
na treh stebrih: prvi steber je zajemal skupni trg ES, ESAE in tedaj še ESPJ, drugi steber 
skupno zunanjo in varnostno politiko ter tretji steber, ki je vseboval sodelovanje na 
področju pravosodja in notranjih zadev (Ferčič, Hojnik, Tratnik, 2011, str. 27−29). 
Z Maastrichtsko pogodbo se je Pogodba o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti 
PEGS preimenovala v Pogodbo o ustanovitvi Evropske skupnosti, saj je bilo staro ime 
preozko. Poleg skupne gospodarske politike je namreč pridružena še skupna politika na 
področjih sociale, okolja in skupna regionalna politika. Maastrichtska pogodba je prinesla 
tudi načrt za enotno monetarno unijo, uvedla je državljanstvo Unije ter nadalje okrepila 
vlogo Evropskega parlamenta. V okviru drugega (skupna zunanja in varnostna politika) in 
tretjega stebra (pravosodje in notranje zadeve) je sodelovanje potekalo predvsem na 
medvladni ravni, saj sta Komisija in Evropski parlament na teh področjih imela le omejeno 
vlogo (Ferčič, Hojnik, Tratnik, 2011, str. 29). 
Amstedamska pogodba  
Amsterdamska pogodba je sicer nekoliko spremenila dotedanje pogodbe PEU, PES, PESPJ 
in PESAE, jih pa ni odpravila. Amstedamska pogodba je tretja večja sprememba Rimske 
pogodbe. Spremembe so bile predvsem na področju demokracije, temeljnih pravic in 
sociale, vendar so bili rezultati pogodbe manjši od pričakovanj. Pogodba je bila podpisana 
2. 10. 1997, v veljavo pa je stopila 1. 5. 1999. Spremembe so bile predvsem na področju 
delovanja Sveta (nadaljnje povečanje področij, kjer se odloča s kvalificirano večino), na 
področju delovanja Evropskega parlamenta (ta dobi še večji vpliv pri sprejemanju 
zakonodaje), na področju delovanja Sodišča ES (dobi nove pristojnosti) ter uradno 
priznanje Računskega sodišča kot institucije Unije (Ferčič, Hojnik, Tratnik, 2011, str. 
29−31). 
Pogodba iz Nice 
Pogodba iz Nice, četrta večja sprememba Rimske pogodbe,  je bila podpisana 26. 2. 2001, 
v veljavo pa je stopila 1. 2. 2003. Pogodba je urejala delovanje Komisije glede na vse 
številčnejši pristop držav v skupnost EU, pa tudi glede na še pričakovane nadaljnje širitve. 
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Spremembe je prinesla tudi na področju odločanja v Svetu (npr. ponovna razdelitev 
števila glasov posameznih držav), na Sodišču prve stopnje (dobi naravo samostojnega 
sodišča) ter povečanja števila sedežev v Evropskem parlamentu (Ferčič, Hojnik, Tratnik, 
2011, str. 31−32). 
Lizbonska pogodba, ki spreminja Pogodbo o Evropski uniji in Pogodbo o ustanovitvi 
Evropske skupnosti  
Lizbonska pogodba je nadomestila Pogodbo o ustavi, ki je bila sicer podpisana, vendar pa 
ne tudi ratificirana v posameznih državah. Ustavna pogodba je namreč vsebovala 
nekatera določila, ki so EU premikala od mednarodne organizacije k federaciji. Namesto 
Ustavne pogodbe je bila dne 13. 12. 2007 podpisana »kompromisna« Lizbonska pogodba, 
ki je začela veljati 1. 12.2 009. Prinesla je več novosti: odpravljena je bila tristebrna 
struktura EU (ES je odpravljena, EU postane preglednejša, bolj demokratična), večja vloga 
Evropskega parlamenta, uvedba državljanske pobude, jasnejše pristojnosti EU in 
posameznih držav članic, predviden je izstop iz EU, EU postane učinkovitejša in bolj 
prepoznavna (EU dobi pravno osebnost ter tako pravico sklepanja mednarodnih 
sporazumov in procesno sposobnost, to je sposobnost, da toži oziroma da je tožena) 
(Ferčič, Hojnik, Tratnik, 2011, str. 33−38). 
Pristopne pogodbe 
EGS, ES in EU so se večkrat širile, do sedaj je bilo podpisanih sedem pristopnih pogodb. 
Največja širitev je bil 1. 5. 2004 pristop desetih novih članic. Takrat je k EU pristopila tudi 
Slovenija, trenutno zadnja širitev pa je bil pristop Hrvaške 1. 7. 2013. Za članstvo lahko 
sicer zaprosi vsaka evropska država, ki izpolnjuje nekatere temeljne pogoje, kot so 
spoštovanje človekovih pravic, pravni red, ki je usklajen z pravnim redom EU in tržno 
gospodarstvo (Ferčič, Hojnik, Tratnik, 2011, str. 38−39).  
3.2.2 Vloga in pomen kohezijske politike EU 
Kohezijski sklad je finančni instrument evropske kohezijske politike, ki je bil ustanovljen 
leta 1994. Državam članicam EU pomaga zmanjševati razlike v ekonomskem in socialnem 
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položaju ter deluje v smeri gospodarske stabilizacije. Sklad nudi potreben finančni 
prispevek za projekte s področja okolja in prometne infrastrukture8.   
Prvi odstavek 174. člena Pogodbe o delovanju Evropske unije (PDEU) določa, da mora 
Unija razvijati in izvajati svoje dejavnosti, ki vodijo h krepitvi njene ekonomske, socialne in 
teritorialne kohezije. Kohezijski sklad v ta namen zagotavlja potreben finančni prispevek 
za projekte na področju okolja in vseevropskih omrežij v okviru prometne infrastrukture. 
Do sredstev iz Kohezijskega sklada so upravičeni: 
- Okoljski projekti, ki pomagajo dosegati cilje iz Pogodbe ES, v sklopu prednostnih 
nalog okoljevarstvene politike Skupnosti na podlagi okoljske politike in okoljskega 
akcijskega programa. V okviru sklada se lahko financirajo projekti s področja 
ravnanja s komunalnimi odpadki, odvajanja in čiščenja odpadnih voda, oskrbe s 
pitno vodo, zagotavljanju poplavne varnosti ter na področju učinkovite rabe 
energije in obnovljive energije. 
- Projekti prometne infrastrukture za gradnjo ali razvoj prometne infrastrukture, kot 
jo opredeljujejo smernice za razvoj vseevropskega prometnega omrežja. 
Poleg Kohezijskega sklada so v evropsko kohezijsko politiko vključeni še Evropski sklad za 
regionalni razvoj in Evropski socialni sklad. S pomočjo navedenih skladov je državam 
članicam EU omogočeno izvajanje skupne politike pri reševanju ekonomskih, socialnih in 
teritorialnih težav ter s tem njene povezanosti.  
3.2.3 Finančne pomoči EU državam kandidatkam za vstop v EU 
Evropska unija je v svojem bistvu tudi ekonomska skupnost in kot taka teži k širitvi svojega 
trga. Pariško pogodbo o ustanovitvi ESPJ je leta 1951 podpisalo takratnih šest ustanovnih 
držav (Francija, Zahodna Nemčija, Belgija, Italija, Nizozemska in Luksemburg), od takrat pa 
je bilo podpisanih še šest pristopnih pogodb. EU trenutno šteje 28 držav. Predvsem pri 
zadnjih treh širitvah je širitev vključevala države Vzhodne in Jugovzhodne Evrope. 
Pristopna pogodba z dne 1. 5. 2004 je tako vključevala države Ciper, Češko, Estonijo, 
Latvijo, Litvo, Madžarsko, Malto, Poljsko, Slovaško in Slovenijo. Dne 1. 1. 2007 sta se 
priključili EU še Bolgarija in Romunija, dne 1. 7. 2013 pa še Hrvaška.  
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 Uredba (EU) št. 1300/2013, uvodna določila. 
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Stopnja razvitosti posameznih držav je vedno bolj raznolika, zato je finančna pomoč manj 
razvitim nujna. Taka pomoč je sicer ozko gledano finančni transfer ali dotacija manj razviti 
državi. Na daljši rok pa se preko dviga razvitosti, življenjske ravni in kupne moči države in 
njenih prebivalcev to ugodno odrazi na nivoju celotnega skupnega trga. Pomoč je koristna 
tako iz vidika razvijanja in stabilizacije trga posamezne države kot tudi celotne skupnosti 
(Klun, 2015, str. 26). 
Evropska unija pomaga državam že, ko imajo te status kandidatke za članstvo v EU ali celo 
status potencialne kandidatke. V aktualni finančni perspektivi 2014−2020 ta pomoč 
poteka preko instrumenta za predpristopno pomoč IPA II (angleško: Instrument for Pre-
Accession Assistance), v predhodni finančni perspektivi 2007−2013 pa IPA I. V še starejših 
finančnih perspektivah je predpristopna pomoč potekala preko vrsto finančnih 
instrumentov in programov, kot so bili PHARE, ISPA, CARDS, SAPARD (European 
Commission, 2018). 
Republika Slovenija je bila v času pred polnopravnim članstvom v EU prejemnica sredstev 
iz treh skladov: SEPARD, PHARE in ISPA. Črpanje sredstev iz omenjenih skladov je bilo 
mogoče do polnopravnega članstva Slovenije v EU v letu 2004, za projekte v teku pa se je 
črpanje zaključilo dve leti kasneje (D+2), to je konec leta 2006 (Klun, 2015, str. 27). 
SAPARD (Special Accession Programme for Agriculture and Rural Development) 
Program SEPARD je bil ustanovljen leta 1999, namenjen pa je bil za podporo 
strukturnemu prilagajanju kmetijstva in razvoju podeželja držav Vzhodne in Srednje 
Evrope, ki so bile kandidatke za vstop v EU. S pomočjo ukrepov SAPARD so države 
namenjale sredstva za ohranitev poseljenosti podeželja, oblikovale konkurenčnost 
kmetijskega sektorja in prilagajale pravni red pravilom EU. Pomoč je bila razdeljena na 
štiri ukrepe, in sicer: 
- ukrep 1: naložbe v kmetijska gospodarstva (35 % sredstev), 
- ukrep 2: naložbe v predelavo in trženje kmetijskih in ribiških proizvodov (40 % 
 sredstev), 
- ukrep 3: gospodarska diverzifikacija na kmetiji (14 % sredstev),  
- ukrep 4: razvoj in izboljšanje infrastrukture na podeželju (10 % sredstev). 
Preostanek se je nanašal na tehnično pomoč. Skupaj je imela Slovenija na voljo 42,7 mio 
EUR, odobrenih sredstev glede na razpoložljiva je bilo 110 %, dejanskih izplačil pa 106 % 
MGRT (2007). 
Kontrolorji so prejeli in pregledali 1125 zahtevkov za izplačilo, opravljenih je bilo 899 
kontrol na kraju samem (izvajalec Inšpektorat RS za kmetijstvo, gozdarstvo in hrano). 
Ugotovljenih je bilo več nepravilnosti, kjer sicer ni bil oškodovan finančni interes EU, v 
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enem primeru pa je bila nepravilnost takšna, da je bil sprožen postopek izterjave 
izplačanih sredstev. Reviziji sta izvedli tudi Evropska komisija in Evropsko računsko 
sodišče, obe pa nepravilnosti nista zaznali  MGRT (2007). 
Prejemniki sredstev programa SAPARD so bile pravne in fizične osebe. Izvajanje programa 
je sodilo pod okrilje za ta namen ustanovljene Agencije RS za kmetijske trge in razvoj 
podeželja. Eno-nivojska organiziranost sistema je kljub velikemu številu upravičencev 
imela za posledico enostavnost in preglednost postopkov, kar se je odražalo tudi na 
uspešnosti črpanja sredstev v okviru programa SAPARD (Klun, 2015, str. 33). 
PHARE (angl. Poland and Hungary Action for Restructuring of the Economy9) 
Finančna pomoč iz programa PHARE je bila prvotno namenjena le državama 
kandidatkama za članstvo v EU, Madžarski in Poljski10, sčasoma pa se je razširila še na 
ostale države kandidatke11. Program je nudil finančno in strokovno pomoč državam 
kandidatkam za vstop v EEU pri njihovih prizadevanjih za približevanje EU, predvsem v 
smislu podpore v procesu tranzicije in lajšanja prehoda v demokratično ureditev in tržno 
gospodarstvo. Program je bil ustanovljen 18. 12. 1989, za Slovenijo pa je bil to 
najobsežnejši in najpomembnejši program predpristopne pomoči (Klun, 2015, str. 33).  
Program PHARE je poudarek pri financiranju v zgodnjih 1990-ih letih, in sicer predvsem na 
stabilizaciji in prestrukturiranju držav kandidatk. Sredi 1990-ih je na utrjevanju reform z 
vzpostavitvijo potrebnih institucij za demokratični sistem, ki temelji na tržni ekonomiji, 
kot tudi podpori privatnemu sektorju, trgovini in pripravami na vključitvi v notranji EU trg. 
Po letu 1997 pa je poudarek na predpristopnih pripravah, povezanih z merili za pristop k 
EU, predvsem na političnih in ekonomskih kriterijih ter obveznostih iz mednarodnih 
pogodb (Evropska Komisija, 2015). 
V Sloveniji se je s pomočjo programa PHARE financirala vrsta infrastrukturnih in okoljskih 
projektov ter projektov reforme finančnega sistema, privatizacije in reforme javne 
                                                     
 
9
 Beseda Phare je akronim, v francoščini pa pomeni tudi svetilnik. 
10
 Uredba Sveta (EGS) št. 3906/89 z dne 18. decembra 1989 o gospodarski pomoči Republiki Madžarski in 
Ljudski republiki Poljski. 
 
11
 Uredba Sveta (EGS) št. 2334/92 z dne 7. avgusta 1992 o spremembi Uredbe (EGS) št. 3906/89 z namenom 
razširiti gospodarsko pomoč, tako da je vključevala tudi Slovenijo. 
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uprave. Republika Slovenija je prejemala sredstva iz tega programa od leta 1992 dalje 
(Računsko sodišče Republike Slovenije, 2003). 
Sodelovanje v programu PHARE se je za Slovenijo formalno pričelo s podpisom Okvirnega 
sporazuma (angl. Framework Agreement). To je bila mednarodna pogodba, ki je določila 
okvir ali pravila igre sodelovanja. V njem oziroma v prilogah Okvirnega sporazuma so bile 
določene pravne, časovne in finančne omejitve sodelovanja. Kot pri ostalih programih je 
tudi pri PHARE veljala prepoved financiranja carin, davkov in podobnih dajatev. Načelno 
pa je bilo omogočeno delno vnaprejšnje financiranje projektov oziroma plačilo akontacij 
do višine 20 % vrednosti predračunov. Na ta način se je program financiranja PHARE bolj 
približal potrebam držav, ki so imele še posebej težak likvidnostni položaj (Klun, 2015, str. 
30).  
Osnovna struktura upravljanja projektov, ki jih je država izvajala v okviru programa 
PHARE, je bila določena s strani Komisije. Posamezna država je tako določila nacionalnega 
koordinatorja pomoči, v proračunu pa je bila določena posebna proračunska postavka. 
Ravno ta struktura upravljanja in usposobitev upravne strukture za administrativno 
upravljanje projektov, financiranih iz evropskih skladov, pa je pomembna zapuščina 
programa PHARE, ki jo s pridom koristi Republika Slovenija tudi pri kasnejšem ter 
aktualnem Kohezijskem skladu EU (Klun, 2015, str. 31).  
ISPA (angl. The Instrument for Structural Policies for Pre-Accession) 
Svet Evropske unije je z uredbo št. 1267/1999 dne 21. junija 1999 ustanovil finančni 
instrument ISPA. Program pomoči je bil predviden že s PEU oziroma z Maastrichtsko 
pogodbo, z namenom spodbujanja socialne in gospodarske kohezije in zmanjševanja 
razlik v gospodarskem razvoju. S programom pomoči ISPA so se zagotavljala potrebna 
finančna sredstva za doseganje ciljev, določenih v Partnerstvu za pristop in k državnim 
programom za izboljšanje okolja in prometne infrastrukture12.  
Vlada RS je z Memorandumom o soglasju k uporabi nacionalnega sklada za program ISPA, 
ki ga je podpisala 11. decembra 2000, pristopila k programu pomoči ISPA. S pomočjo 
programa je Republika Slovenija med letoma 2000 in 2006 izvedla 28 projektov, od tega 
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 1. Člen Uredbe Sveta (ES) št. 1267/1999 z dne  21. junija 1999 o vzpostavitvi instrumenta strukturne 
politike v predpristopnem obdobju. 
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jih je bilo 16 s področja varovanja okolja, na področje prometa pa se je nanašalo 8 
projektov, še štirje pa so bili projekti tehnične pomoči. Skupna vrednost pomoči EU je bila 
253,6 milijonov evrov. Program se je za RS iztekel z dnem pristopa v EU, to je s 1. majem 
2004. Ker do takrat vsi projekti niso bili zaključeni, so postali projekti Kohezijskega sklada 
– financiranje se je nadaljevalo ter dokončalo iz Kohezijskega sklada.  
Program ISPA in Kohezijski sklad se sicer prekrivata na področju, saj gre pri obeh za 
področje prometa in okolja, oba pa financirata tudi predhodne študije, ukrepe tehnične 
pomoči in stroške obveščanja javnosti. Pri Kohezijskem skladu gre torej za nekakšno 
pravno nasledstvo programa ISPA (Klun, 2015, str. 32).   
Program pomoči ISPA je običajno financiral do 75 % upravičenih stroškov, v nekaterih 
primerih pa do 85 %. Tak odstotek (85 %) je tudi najvišji odstotek financiranja iz 
Kohezijskega sklada. Razliko do celotne vrednosti projekta krije državni proračun, v 
primeru do sofinanciranja neupravičenih stroškov ali če projekt prinaša dohodke, pa tudi 
upravičenci sami. S primerjavo uspešnosti črpanja pomoči je mogoče ugotoviti, da je bila 
RS med desetimi državami kandidatkami med bolj uspešnimi (Štefula, 2011). 
3.3 NORMATIVNI PREDPISI IN INSTITUCIONALNI OKVIR EU IN SLOVENIJE 
ZA IZVAJANJE KOHEZIJSKE POLITIKE 
Postopki kohezijskih projektov so podvrženi tako nacionalni kot evropski zakonodaji. 
Načeloma je nacionalna zakonodaja usklajena oziroma harmonizirana s pravom Evropske 
unije, v primeru razhajanj pa veljajo neposredno uporabni evropski predpisi nad 
nacionalno zakonodajo. Večino pravil o upravičenosti izdatkov do sofinanciranja s 
kohezijskimi sredstvi je določenih na nacionalni ravni13.  
Prioritetne cilje in organizacijo ESI skladov preko zakonodajnih postopkov oblikujeta 
Evropski parlament in Svet Evropske unije. Pri tem  sodeluje tudi Ekonomsko socialni 
odbor in Odbor regij. Izvršni organ EU pa je Evropska komisija, ki upravlja in izvaja politike 
ter evropski proračun. ESI skladi so sicer del evropskega proračuna, vendar je sistem 
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 V publikaciji Evropske unije z naslovom The control system for Cohesion Policy - How it works in the 
2007−13 budget period je odgovornost za jasna in enostavna pravila pripisana predvsem nacionalni 
zakonodaji.   
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porabe teh sredstev podvržen deljeni odgovornosti med Evropsko komisijo in državami 
članicami. 
Organi kohezijske politike v Republiki Sloveniji so opisani v poglavju 6.1 te naloge 
(Udeleženci postopka črpanja in umestitev kontrol). Pravne podlage za delovanje sistema 
pa so opisane v nadaljevanju tega poglavja. 
3.3.1 Evropske pravne podlage za delovanje kohezijskega sklada 
Zakonodajo EU lahko delimo na primarno in sekundarno zakonodajo. Pod primarno 
zakonodajo ali primarne pravne vire štejemo ustanovitvene pogodbe in dopolnitve ter 
spremembe teh pogodb (Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti za premog in jeklo, 
Rimski pogodbi – Pogodbi EGS in EURATOM, Pogodba o združitvi – Bruseljska pogodba, 
Enotni evropski akt, Pogodba o Evropski uniji – Maastrichtska pogodba, Amsterdamska 
pogodba, Pogodba iz Nice in Lizbonska pogodba). Primarno zakonodajo predstavljajo tudi 
pristopne pogodbe ter pogodbe, ki jih EU sklepa s tretjimi državami. Za delovanje 
Kohezijskega sklada sta pomembni predvsem Pogodba o Evropski uniji – Maastrichtska 
pogodba in Lizbonska pogodba.  
Iz primarne zakonodaje izhaja sekundarna zakonodaja, ki jo predstavljajo pravni akti 
organov EU: uredbe, direktive in sklepi. Uredbe se  uporabljajo neposredno v vseh 
državah članicah in so enakovredne nacionalnim predpisom. Direktive na drugi strani 
predpisujejo nek cilj, ki ga je potrebno doseči, državam članicam pa je prepuščeno, na 
kakšen način bodo ta cilj dosegli. Direktive morajo tako države članice ustrezno prenesti v 
svoj nacionalni pravni sistem s sprejetjem ustreznega predpisa. S sklepi se odloča o 
posamezni zadevi, nanašajo pa se na točno določenega posameznika, organizacijo ali 
državo.  
Podrobnejša analiza zakonodaje bi močno presegala obseg te naloge, je pa v nadaljevanju 
vseeno predstavljen krajši pregled zakonodaje, ki je na področju evropske kohezije 
izredno kompleksna in spreminjajoča, ker se spreminjajo potrebe in politične usmeritve 
tako EU kot tudi držav upravičenk, po drugi strani pa se v zakonodajo uvajajo tudi izkušnje 
preteklih obdobij. 
Pregled pravnih podlag je omejen le na tiste dokumente, ki se nanaša neposredno na 
delovanje Kohezijskega sklada. Na njegovo delovanje pa seveda vpliva tudi zakonodaje iz 
drugih področij, kot so finance, javno naročanje, varovanje okolja, javno-zasebnega 
partnerstva ter zakonodaja, ki se nanaša na posamezne vrste projektov (na primer 
prometno infrastrukturo, čiščenje komunalnih vod, ravnanje z odpadki, vodooskrbo ...). 
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V nadaljevanju so navedene nekatere pomembnejše uredbe, ki se nanašajo na delovanje 
Kohezijskega sklada ter kratki opisi teh uredb:  
- Uredba Sveta (ES) št. 1083/2006 z dne 11. 7. 2006 − Uredba Sveta o splošnih 
določbah o ESRR, ESS in Kohezijskem skladu in razveljavitvi Uredbe (ES) št. 
1260/1999. Ur. list EU, L 210/25. Uredba je veljala za finančno perspektivo 
2007−2013 in je prenehala veljati 31. 12. 2013 (pravilo N+3). Vsebovala je določila 
glede delovanja strukturnih skladov ESRR in ESS ter Kohezijskega sklada, kot so cilji 
kohezijske politike, merila za upravičenost do pomoči, razpoložljiva finančna 
sredstva ter strateške smernice. Uredbo 1083/2006 je za finančno perspektivo 
2014−2020 nadomestila Uredba (EU) št. 1303/2013.  
- Uredba komisije (ES) št. 1828/2006 z dne 8. 12. 2006 − Izvedbena uredba o pravilih 
za izvajanje Uredbe Sveta (ES) št. 1083/2006 o splošnih določbah o ESRR, ESS in 
Kohezijskem skladu ter Uredbe (ES) št. 1080/2006 Evropskega parlamenta in Sveta 
o Evropskem skladu za regionalni razvoj, ur. list EU, L 371/1. Uredba določa pravila 
za izvajanje uredbe št. 1083/2006, in sicer glede sistemov upravljanja in nadzora, 
nepravilnosti, informiranja in obveščanja javnosti, finančnih popravkov, določa 
merila in pogoje glede revizij, od držav koristnic zahteva opis sistemov upravljanja 
in nadzora, dolžnost poročanja o nepravilnostih, uporabo računalniških sistemov 
in elektronskega podpisa, spreminja nekatera določila o upravičenosti izdatkov za 
stanovanjske objekte ter določila o upravičenosti finančnih stroškov, stroškov 
javnih organov, režijskih stroškov in amortizacije.  
- Uredba (EU) št. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17. decembra 
2013 o skupnih določbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem 
socialnem skladu, Kohezijskem skladu, Evropskem kmetijskem skladu za razvoj 
podeželja in Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo, o splošnih določbah o 
Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem 
skladu in Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo ter o razveljavitvi Uredbe 
Sveta (ES) št. 1083/2006, ur. l. EU,L 347, 20.12.2013, str. 320–469. Ena od za 
Kohezijski sklad pomembnejših Uredb je št. 1303/2013. Ta v prvem delu 
opredeljuje predmet urejanja in pojme, v drugem delu pa določa splošna pravila za 
delovanje vseh petih evropskih strukturnih in investicijskih skladov (ESI skladov): 
KS, ESRR, ESS, EKSPR, ESPR. Tako so določene naloge, merila za upravičenost 
podpore in merila za dodeljevanje. Poudarek je na določitvi pravil za finančno 
perspektivo 2014−2020 (skupna načela, partnerski sporazum, tematska 
osreedotočenost in predhodne pogojenosti, načrtovanje – priprava programov, 
spremljanje in vrednotenje, finančni popravki ipd.). V tretjem delu pa so navedena 
še določila, ki veljajo KS, ESS in ESRR. Tukaj so opredeljeni prejemniki za oba 
strukturna sklada (glede na razvitost NUTS2 regije) ter Kohezijskega sklada (države 
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članice, ki ne dosegajo 90 % povprečnega BND na prebivalca EU-27). Opredeljeni 
so finančni viri, določbe glede velikih projektov, stopnje financiranja ipd.  Na 
osnovi te uredbe je kasneje nastal Partnerski sporazum, ki določa časovni in 
vsebinski okvir izvajanja projektov. Uredba (EU) 1300/2013 in Uredba 1303/2013 
predstavljata temeljni pravni okvir Kohezijskega sklada v finančni perspektivi 
2013−2020. Na njuni osnovi je bilo nato sprejetih vrsta delegiranih in izvajalskih 
pravnih aktov. 
- Uredba (EU) št. 1300/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17. decembra 
2013 o Kohezijskem skladu in razveljavitvi Uredbe Sveta (ES) št. 1084/2006, ur. l. 
EU, L 347/320. Ta uredba nadomešča prejšnjo Uredbo Sveta (ES) št. 1084/2006, ki 
je veljala za finančno perspektivo 2007−2013. Uvedene so prednostne naložbe in 
kazalniki učinka in rezultata za posamezne programe.   
- Izvedbena uredba Komisije (EU) št. 288/2014 z dne 25. februarja 2014 o pravilih v 
skladu z Uredbo (EU) št. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta o skupnih 
določbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu, 
Kohezijskem skladu, Evropskem kmetijskem skladu za razvoj podeželja in 
Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo ter o splošnih določbah o Evropskem 
skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem skladu in 
Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo v zvezi vzorcem za operativne 
programe v okviru cilja „naložbe za rast in delovna mesta“ ter v skladu z Uredbo 
(EU) št. 1299/2013 Evropskega parlamenta in Sveta o posebnih določbah za 
podporo cilju „evropsko teritorialno sodelovanje“ iz Evropskega sklada za 
regionalni razvoj v zvezi z vzorcem za programe sodelovanja v okviru cilja 
„evropsko teritorialno sodelovanje“, ur. list EU, L 87/1; 
- Izvedbena uredba Komisije (EU) št. 184/2014 z dne 25. februarja 2014 o določitvi 
pogojev za sistem elektronske izmenjave podatkov med državami članicami in 
Komisijo v skladu z Uredbo (EU) št. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta o 
skupnih določbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem 
skladu, Kohezijskem skladu, Evropskem kmetijskem skladu za razvoj podeželja in 
Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo ter o splošnih določbah o Evropskem 
skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem skladu in 
Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo ter o sprejetju nomenklature za 
kategorije ukrepov za podporo cilju „evropsko teritorialno sodelovanje“ iz 
Evropskega sklada za regionalni razvoj v skladu z Uredbo (EU) št. 1299/2013 
Evropskega parlamenta in Sveta o posebnih določbah za podporo cilju „evropsko 
teritorialno sodelovanje“ iz Evropskega sklada za regionalni razvoj, ur. list EU, L 57, 
27.2.2014, str. 7–20; 
- Delegirana uredba Komisije (EU) št. 480/2014 z dne 3. marca 2014 o dopolnitvi 
Uredbe (EU) št. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta o skupnih določbah o 
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Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem 
skladu, Evropskem kmetijskem skladu za razvoj podeželja in Evropskem skladu za 
pomorstvo in ribištvo ter o splošnih določbah o Evropskem skladu za regionalni 
razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem skladu in Evropskem skladu za 
pomorstvo in ribištvo, ur. list EU, L 138, 13.5.2014, str. 5–44. Ta uredba dopolnjuje 
uredbo 1303/2013 na področjih, kot so: določila glede finančnih popravkov ter 
merila zanje, finančnih instrumentov, dohodkov projektov, metodologijo 
pregledov velikih projektov, uporabe računalniških sistemov za hrambo in 
beleženje podatkov o operacijah in pogojih revizij. 
- Izvedbena uredba Komisije (EU) št. 215/2014 z dne 7. marca 2014 o določitvi pravil 
za izvajanje Uredbe (EU) št. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta o skupnih 
določbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu, 
Kohezijskem skladu, Evropskem kmetijskem skladu za razvoj podeželja in 
Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo, o splošnih določbah o Evropskem 
skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem skladu in 
Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo v zvezi z metodologijami za določitev 
podpore ciljem na področju podnebnih sprememb, določitvijo mejnikov in ciljnih 
vrednosti v okviru uspešnosti ter nomenklaturo kategorij ukrepov za strukturne in 
investicijske sklade, ur. list EU, L 69, 8.3.2014, str. 65–84. Odredba določa skupno 
metodologijo za določitev ravni podpore ciljem na področju podnebnih sprememb 
za vsakega od petih strukturnih in investicijskih skladov (ESRR, ESS, KS, EKSRP, 
ESPR) ter določa mejnike in ciljne vrednosti v okviru uspešnosti za posamezne 
prednostne naloge. 
- Izvedbena uredba Komisije (EU) št. 1232/2014 z dne 18. novembra 2014 o 
spremembi Izvedbene uredbe Komisije (EU) št. 215/2014 zaradi prilagoditve 
sklicev Uredbi (EU) št. 508/2014 Evropskega parlamenta in Sveta ter o popravku 
Izvedbene uredbe (EU) št. 215/2014, ur. list EU, L 332, 19. 11. 2014, str. 5–10. 
Izvedbena uredba popravlja nekatere sklice v uredbi št. 215/2014. 
- Izvedbena uredba Komisije (EU) št. 964/2014 z dne 11. septembra 2014 o pravilih 
za uporabo Uredbe (EU) št. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta v zvezi s 
standardnimi pogoji za finančne instrumente, ur. list EU, L 271, 12.9.2014, str. 
16−44. Uredba določa nekatere standardne pogoje, ki se nanašajo na posojila in 
jamstva. 
- Izvedbena uredba Komisije (EU) št. 1011/2014 z dne 22. septembra 2014 o 
podrobnih pravilih za izvajanje Uredbe (EU) št. 1303/2013 Evropskega parlamenta 
in Sveta v zvezi z vzorci za predložitev nekaterih informacij Komisiji ter o 
podrobnih pravilih za izmenjavo informacij med upravičenci in organi upravljanja, 
organi za potrjevanje, revizijskimi organi in posredniškimi organi, ur. list EU, L 286, 
30. 9. 2014, str. 1–74. Uredba vsebuje v svojih prilogah vzorce za nekatere 
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dokumente Evropski komisiji, tako v tiskani kot elektronski obliki (obvestila, 
poročila, zahtevka za plačilo ...), ki jih uporabljajo države članice, njihovi organi 
upravljanja in revizijski organi. 
Poleg evropskih uredb so seveda pomembne tudi direktive (npr. direktiva 2014/24/EU o 
javnem naročanju, direktiva št. 2000/60/ES o določitvi okvira za ukrepe Skupnosti na 
področju vodne politike), vendar direktive vsebujejo le določene cilje, ki jih morajo doseči 
države članice EU, ki pa morajo nato v določenem roku sprejeti ustrezne predpise o tem, 
kako te cilje doseči.  
Sklepi Evropske komisije so zavezujoči za naslovljeni subjekt – državo ali tudi podjetje ter 
se uporabljajo neposredno. Primer Sklepa Komisije, ki se nanaša na Kohezijski sklad je 
Izvedbeni Sklep Komisije z dne 3. aprila 2014 o letni razdelitvi skupnih virov po državah 
članicah za Evropski sklad za regionalni razvoj, Evropski socialni sklad in Kohezijski sklad v 
okviru cilja naložbe za rast in delovna mesta ter cilja evropsko teritorialno sodelovanje, 
letni razdelitvi virov iz posebne dodelitve za pobudo za zaposlovanje mladih po državah 
članicah, skupaj s seznamom upravičenih regij, ter o zneskih, ki se iz Kohezijskega sklada 
in strukturnih skladov vsake države članice prenesejo na instrument za povezovanje 
Evrope ter pomoč najbolj ogroženim za obdobje 2014–2020 (notificiran pod 
dokumentarno številko C(2014) 2082). Z omenjenim sklepom je Komisija med drugim 
določila razdelitev finančnih sredstev po državah članicah za Kohezijski sklad v okviru cilja 
Naložbe za rast in delovna mesta. 
Smernice, priporočila, stališča, mnenja so nezavezujoči pravni akti, ki naslovnikom ne 
nalagajo pravnih obveznosti. Evropske nezavezujoče pravne akte izdajajo vse glavne 
institucije EU, kot so Evropska komisija, Evropski parlament, Svet Evropske unije, Odbor 
regij, Ekonomsko-socialni odbor in Evropsko računsko sodišče.  
Primera smernic, ki se nanašata na delovanje Kohezijskega sklada, sta smernici Evropske 
komisije: 
- Smernice za strokovne delavce za preprečevanje najpogostejših napak pri 
projektih, ki se financirajo iz evropskih strukturnih in investicijskih skladov 
(Evropska komisija, 2015). 
- Smernice za določanje finančnih popravkov pri izdatkih, ki jih sofinancirajo 
strukturni skladi in Kohezijski sklad, v primerih neupoštevanja pravil o javnem 
naročanju (Evropska komisija, 2007). 
Evropski pravni red poleg primarne in sekundarne zakonodaje sestavlja še sodna praksa 




3.3.2 Pravne podlage v slovenski zakonodaji  
Slovenski strateški dokumenti v zvezi s kohezijskim skladom in okoljem, programski 
dokumenti: 
- Nacionalni strateški referenčni okvir 2007−2013 je Vlada Republike Slovenije 
sprejela z namenom opredelitve generalne strategije države za doseganje hitrejše 
konvergence in vsebuje vse programe in projekte, ki so bili financiranji s sredstvi 
evropskega proračuna. Na osnovi tega dokumenta so nastali še Državni razvojni 
program 2007−2013 (kjer so zajeti vsi programi, ki jih financira državni in občinski 
proračuni) in operativni programi za posamezna področja (OP razvoja okoljske in 
prometne infrastrukture, OP za krepitev regionalnih razvojnih potencialov, OP 
razvoja človeških virov, OP Čezmejni in medregionalni operativni programi, 
Transnacionalni operativni programi). 
- Operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture za obdobje 
2007−2013 (OP ROPI 2007−2013) je izvajalski dokument kohezijske politike RS za 
finančno perspektivo 2007−2013. To je skupni programski dokument EU in RS, 
sprejet na predlog RS in po usklajevanju z EK. Dokument temelji na Strategiji 
razvoja Slovenije iz leta 2005, Načrtu priprave Državnega razvojnega programa iz 
leta 2004  ter Nacionalnem strateškem referenčnem okviru. Temelji tudi na 
evropskih smernicah Kohezijske politike za podporo rasti in novim delovnim 
mestom: strateške smernice Skupnosti, 2007–2013. OP ROPI 2007−2013 je 
programski dokument, ki usmerja sredstva Kohezijskega sklada in ESRR ter lastna 
sredstva v prioritetne in rezervne projekte po razvojnih prioritetah, ki so na 
področju okolja: varstvo okolja, ravnanje s komunalnimi odpadki, odvajanje in 
čiščenje komunalnih odpadnih voda, oskrbo s pitno vodo in zmanjševanje 
škodljivega delovanja voda.  
- V finančni perspektivi 2014−2020 je veljaven Operativni program za izvajanje 
kohezijske politike v programskem obdobju 2014–2020 (s spremembami), skupen 
za vse evropske strukturne in investicijske sklade. 
- Operativni program odvajanja in čiščenja komunalne odpadne vode14 je temeljni 
izvedbeni dokument RS s področja varstva voda pred onesnaženjem glede na cilje, 
                                                     
 
14
 Vlada RS je sprejela zadnjo spremembo programa 14. 7. 2011. 
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ki so bili postavljeni v Nacionalnem programu varstva okolja. Z njim so bila 
določena območja poselitve, za katera je potrebno zagotoviti javno kanalizacijo in 
ustrezne čistilne naprave ter roki za doseganje teh ciljev. 
- Operativni program odstranjevanja odpadkov s ciljem zmanjševanja količin 
odloženih biorazgradljivih odpadkov za obdobje do konca leta 2008 in njegova 
novelacija za obdobje 2009−2013 določata operacionalizirane usmeritve RS, ki 
izhajajo iz Nacionalnega programa varstva okolja na področju ravnanja z odpadki 
(Uradni list Rs, št.: 83/99) in obvez iz direktive Sveta ES -1999/31/ES- o odlaganju 
odpadkov. 
- Operativni program oskrbe s pitno vodo konkretizira usmeritve, ki so bile zapisane 
že v Strateških usmeritvah RS za ravnanje z odpadki. Cilj programa je vzpostaviti 
infrastrukturo za zagotovitev kvalitetne oskrbe prebivalcev s pitno vodo v RS. 
Normativno ureja to področje Pravilnik o oskrbi s pitno vodo. 
- Operativni program odvodnje in čiščenja komunalnih odpadnih voda območij 
poselitve velikosti med 2000 in 1500 PE in pod 2000 PE določa program ukrepov 
ter časovni in finančni načrt za njihovo izvedbo. 
Zakoni RS: 
Za delovanje Kohezijskega sklada so pomembni zakoni, ki se posredno nanašajo na 
njegovo področje, kot na primer: Zakon o varstvu okolja (ZVO-1), Zakon o graditvi 
objektov (ZGO-1), Zakon o vodah (ZV-1), Zakon o ohranjanju narave (ZON), Zakon o 
javnem naročanju (ZJN-3), Zakon o pravnem varstvu v postopkih javnega naročanja 
(ZPVPJN), Zakon o javnih financah (ZJF), Zakon o spremljanju državnih pomoči (ZSDrP) in 
zakoni o izvrševanju proračunov za posamezna obdobja. 
Uredbe: 
- Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v 
Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007−2013 določa pristojnosti, 
odgovornosti in naloge posameznih udeležencev kohezijske politike v RS 
(upravičence, organa upravljanja, organa za potrjevanje, posredniških teles, 
revizijskega organa in drugih državnih organov), način izbora in potrditev operacij 
(javni razpis, neposredna potrditev operacij), izvrševanje operacij (izplačila, 
neupravičena poraba sredstev, upravljalna preverjanja, kontrole pred izplačilom, 
upravičeni izdatki). Podobno za finančno perspektivo 2014−2020 ureja Uredba o 
porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem 
obdobju 2014−2020 za cilj naložbe za rast in delovna mesta.  
- Ostale uredbe s področja varovanja okolja, javnega naročanja, kot so na primer 
Uredba o ravnanju z odpadki, Uredba o emisiji snovi pri odvajanju odpadne vode iz 
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komunalnih čistilnih naprav, Uredba o enotni metodologiji za pripravo in 
obravnavo investicijske dokumentacije na področju javnih financ, Uredba o 
pravilih in postopku za ugotavljanje statusa naročnika o javnem naročanju. 
Navodila:  
- Merila za izbor operacij financiranih iz sredstev Kohezijskega sklada in Evropskega 
sklada za regionalni razvoj v okviru Operativnega programa razvoja okoljske in 
prometne infrastrukture za obdobje 2007−2013. Dokument vsebuje cilje, 
upravičence in merila za izbor projektov za vsako od šestih razvojnih prioritet iz OP 
ROPI (železniška infrastruktura, cestna in pomorska infrastruktura, ravnanje s 
komunalnimi odpadki, varstvo okolja − področje voda, trajnostna raba energije). V 
finančni perspektivi 2014−2020 veljajo Merila za izbor operacij v okviru 
operativnega programa za izvajanje evropske kohezijske politike za obdobje 
2014−2020.   
- Navodila organa upravljanja za načrtovanje, spremljanje, poročanje in vrednotenje 
izvajanja kohezijske politike v obdobju 2007−2013 vsebujejo konkretna navodila v 
zvezi z izvajanjem vseh faz postopka, kot so opisi korakov, vzorci obrazcev, 
kontrolnih listov in podobno. Za trenutno finančno perspektivo veljajo Navodila 
organa upravljanja za načrtovanje, odločanje o podpori, spremljanje, poročanje in 
vrednotenje izvajanja evropske kohezijske politike v programskem obdobju 
2014−2020. 
- Navodila organa upravljanja za izvajanje upravljalnih preverjanj po 13. členu 
Uredbe 1828/2006/ES veljajo za preverjanja v okviru treh operativnih programov: 
OP razvoja okoljske in prometne infrastrukture, OP za krepitev regionalnih 
razvojnih potencialov, OP razvoja človeških virov. Dokument se nanaša na 
preverjanja po potrditvi operacije. Navodila so podrobneje predstavljena v 
poglavju Vloge in naloge kontrol. V finančni perspektivi 2014−2020 veljajo 
Navodila organa upravljanja za izvajanje upravljalnih preverjanj po 125. členu 
Uredbe (EU) št. 1303/2013 programsko obdobje 2014-2020. 
- Navodila organa upravljanja o upravičenih stroških za sredstva evropske 
kohezijske politike za programsko obdobje 2007−2013 opisujejo, kateri stroški 
operacije so lahko upravičeni do sofinanciranja s kohezijskimi sredstvi. Prvi del 
navodil so splošne opredelitve, drugi del opredeljuje vrsto stroškov za vse sklade 
enotno, tretji del pa vsebuje še posebnosti za Kohezijski sklad, ESRR in ESS. 
- Smernice za izvajanje povračil iz naslova prispevka Skupnosti v državni proračun v 
okviru operativnih programov za doseganje cilja 1 pri izvajanju kohezijske politike 
v programskem obdobju 2007−2013. Zahtevek za povračilo je knjigovodska listina 
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(tudi instrument), ki je potrebna za izvršitev povračila prispevka iz evropskega 
proračuna v državni proračun. Smernice vsebujejo konkretna navodila in primere 
za pripravo zahtevkov za povračila, ki jih neposredni proračunski uporabniki 
predložijo organu za potrjevanje (MF). 
- Smernice organa za potrjevanje za izvajanje Evropske kohezijske politike 
2014−2020, po katerih organ za potrjevanje (kratica tudi MF-CA) operativnega 
programa izvaja svoje naloge: priprava zahtevkov za plačila Komisiji, priprava 
računovodskih izkazov Komisiji, računalniško vodenje evidenc ipd. 
- Navodila za izvajanje vračil namenskih sredstev EU 2014–2020 določajo ravnanja v 
primeru ugotovljene neupravičene porabe sredstev evropske kohezijske politike. 
Navodila veljajo za vse vključene udeležence, predpisani postopki pa so odvisni od 
vrste nepravilnosti (npr. nepravilnosti na strani upravičenca, sistemske 
nepravilnosti, sum goljufije, stečaja ipd.). Glede na navodila ugotavljajo 
neupravičeno porabo sredstev EU: 
- izvajalski organ, 
- posredniški organ, 
- organ upravljanja, 
- organ za potrjevanje, 
- revizijski organ, 
- Računsko sodišče RS, 
- Evropska komisija, 
- Evropsko računsko sodišče, 
- drugi pristojni organi. 
- Navodila organa upravljanja za informiranje in obveščanje javnosti o kohezijskem 
in strukturnih skladih v programskem obdobju 2007−2013. Navodila so namenjena 
vsem udeležencem evropske kohezijske politike, in sicer kdo, kje, kako in kdaj 
mora informirati in obveščati javnost. V finančni perspektivi 2014–2020 velja 
dokument Navodila OU na področju komuniciranja vsebin evropske kohezijske 
politike v programskem obdobju 2014−2020. 
3.4 KOHEZIJSKA POLITIKA NA PODROČJU OKOLJSKE INFRASTRUKTURE V 
EU IN SLOVENIJI 
Izvajanje infrastrukturnih projektov prinaša načeloma celotni družbi dolgoročne koristi in 
je zato zanjo izjemnega pomena. Kohezijska politika sicer opredeljuje pojem t. i. velikega 
projekta kot projekta, katerega izvajanje potrdi Evropska komisija (vrednost nad 50 mio 
EUR). Vendar se za potrebe te naloge s pojmom veliki infrastrukturni projekti označujejo 
gradbeni projekti s področja javne infrastrukture, ki so pomembni za določeno regijo. 
Javna infrastruktura, predvsem ceste, pa tudi komunalna infrastruktura (vodovodi, 
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kanalizacije, čistilne naprave, centri za ravnanje z odpadki in podobno) je stroškovno 
izredno obsežna ter močno obremeni javne finance. 
Evropski svet je leta 2000 sprejel program, po katerem naj bi Evropska unija postala 
najbolj dinamično, konkurenčno in trajnostno na znanju temelječe gospodarstvo na svetu, 
ki bo uživalo polno zaposlenost in ekonomsko ter socialno kohezijo. Strategija je bila že 
leta 2001 na goeteborškem vrhu dopolnjena z okoljskimi usmeritvami, ki so pomenila tudi 
celovito usmeritev k bolj trajnostnemu in vzdržnemu razvoju Evropske unije (Aristovnik, 
2004). Napredek v gospodarstvu ob zanemarjanju zdravega okolja bi pomenil napačno ter 
kratkovidno politiko, ki bi imela za celotno družbo nepredstavljive posledice. Vsi izdelki v 
današnjem času so zamenljivi in se lahko proizvajajo v praktično neomejenih količinah, 
čisto okolje pa je čedalje manj dostopno in bo tudi v prihodnosti le pridobivalo na 
pomenu. Tudi v razvitih državah so vprašanja naravnih virov, na primer čiste pitne vode, 
čedalje bolj aktualna (González-Gómez, GarcíA-Rubio & Guardiola, 2012). Gospodarska 
rast, socialna kohezija in varstvo okolja se morajo razvijati hkrati in ob medsebojni 
krepitvi.15 
Narejenih je vrsta znanstvenih analiz, ki se ukvarjajo z učinki evropske kohezijske politike, 
kjer je žal okoljski vidik povsem zanemarjen na račun preračunavanja bruto družbenega 
proizvoda na prebivalca, kot na primer v delu »Regional inequalities and Cohesion Policies 
in the European Union« (Basile, de Nardis in Girardi, 2001) ali pa v delu »Too much of a 
good thing? On the growth effects of the EU's regional policy« (Becker, Egger in Von 
Ehrlich, 2012). Seveda vlaganje v okolje ne prinaša takojšnjih ekonomskih koristi, ki pa jih 
je kljub vsemu mogoče izračunati preko posrednih koristi na račun manjšega obolevanja 
prebivalcev, povečanega turizma, manjših stroškov vodooskrbe ipd. 
EU, in s tem tudi Slovenija, dobršen del sredstev evropske kohezijske politike namenja za 
izboljšanje stanja v okolju. Celotna sredstva evropske kohezijske politike v letih 
2007−2013 so znašala 347 mrd EUR oziroma dobro tretjino evropskega proračuna16. Za 
EU proračun lahko rečemo, da je razvojno naravnan, saj so odhodki za socialno politiko 
                                                     
 
15
 Iz poročila Eurostat-a » Sustainable development in the European Union — 2015 monitoring report of the 
EU Sustainable Development Strategy«. 
16
 Evropska unija (2007). Kohezijska politika 2007–2013; Komentarji in uradna besedila. Luxembourg: Urad 
za uradne publikacije Evropskih skupnosti. 
35 
 
relativno majhni, kohezijska in kmetijska politika pa predstavljata kar okrog 80 % EU 
proračuna (Csűrös, 2013). Republika Slovenija je v tej finančni perspektivi razpolagala s 
4,205 mrd EUR za celotno kohezijsko politiko17 oziroma 4,101 mrd EUR sredstev v okviru 
OP RR, OP RČV in OP ROPI. Od tega je bilo 1,562 mrd EUR namenjenih za OP ROPI. Slaba 
polovica teh sredstev oziroma 738 mio EUR je bila namenjena za področje okoljske 
infrastrukture (SVRK, 2012 − Poročilo o črpanju sredstev evropske kohezijske politike 
2007–2013 za Cilj Konvergenca).  
V finančni perspektivi 2014−2020 je ostal znesek, namenjen za evropsko kohezijsko 
politiko, skoraj enak, tj. 351 mrd EUR (Evropska komisija, b. d.). Različni viri navajajo sicer 
nekoliko različne zneske, dokument Evropske komisije z naslovom »Kohezijska politika in 
okolje« (2010) navaja 344 mrd EUR, od tega jih je za ukrepe s področja okolja namenjenih 
104 mrd EUR ali kar 30,2 %, v kar so vštete tudi posredne naložbe v okolje, kot so ceste. 
Neposrednih naložb v okolje, kot je čiščenje voda, predelava odpadkov, izboljšanje 
kakovosti zraka pa je bilo za 44 mrd EUR ali 12,8 % sredstev kohezijske politike (Evropska 
komisija, 2010). Republika Slovenija bo v tem obdobju predvidoma prejela 3,255 mrd 
EUR, od katerih bo 700 mio EUR namenjenih za področje okolja (SVRK, 2012 - Poročilo o 
črpanju sredstev evropske kohezijske politike 2007–2013 za Cilj Konvergenca). V grafični 
obliki so na grafikonu 1 zgoraj navedeni zneski predstavljeni za vse države EU skupaj in na 
grafikonu 2 za Republiko Slovenijo. 
  
                                                     
 
17
 Prav tam. 
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Grafikon 1: Sredstva evropske kohezijske politike − vse države članice skupaj (mio EUR) 
 
Vir: Evropska komisija (2016), (Evropska komisija, b. d.)  
 

































Vir: Služba vlade Republike Slovenije za razvoj in evropsko kohezijsko politiko18 
Kot je razvidno iz grafikona 2, ostaja višina sredstev, ki jih znotraj kohezijske politike 
Republika Slovenija namenja okolju, v aktualni finančni perspektivi na približno enakem 
nivoju, kljub precejšnjemu zmanjšanju skupnih dodeljenih sredstev. Na nivoju celotne EU 
se medtem višina skupnih kohezijskih sredstev in sredstev, namenjenih okolju, ni bistveno 
spreminjala. Zaključiti je mogoče, da je okolje eden od pomembnejših področij podpore 
kohezijske politike tako EU kot v Republiki Sloveniji ter da smo okolju v Republiki Sloveniji 
namenili v finančni perspektivi 2014−2020 relativno celo večji delež sredstev kot v 
preteklosti. 
Grafikon 3: Pravice porabe evropskih sredstev po posameznih operativnih programih za 
finančno perspektivo 2007−2013 (EUR) 
 
Vir: SVRK (2012), Poročilo o črpanju sredstev evropske kohezijske politike 2007–2013 za Cilj 
Konvergenca 
                                                     
 
18
 Podatke za finančno perspektivo 2007−2013 je objavila Služba vlade Republike Slovenije za razvoj in 
evropsko kohezijsko politiko v Poročilu o črpanju sredstev evropske kohezijske politike 2007–2013 za Cilj 
Konvergenca (2012).  
Podatke za finančno perspektivo 2014−2020 je objavila Služba vlade Republike Slovenije za razvoj in 
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Grafikon 3 predstavlja porabo celotnih kohezijskih sredstev v Republiki Sloveniji v finančni 
perspektivi 2007–2013, in sicer v okviru vseh treh operativnih programov cilja 
Konvegenca: Operativnega programa krepitve regionalnih razvojnih potencialov (OP RR), 
Operativnega programa razvoja človeških virov in Operativnega programa razvoja 
okoljske in prometne infrastrukture (OP ROPI). Za razvoj okoljske in prometne 
infrastrukture je bil porabljen sicer znaten del sredstev, ne pa tudi največji. Največji del 
sredstev je bil znotraj OP RR (SVRK, 2012 − Poročilo o črpanju sredstev evropske 
kohezijske politike 2007–2013 za Cilj Konvergenca).  
Na grafikonu 4 je prikazana nadaljnja delitev sredstev znotraj Operativnega programa 
razvoja okoljske in prometne infrastrukture (OP ROPI). Prometna infrastruktura je bila 
deležna nekaj več sredstev kot okoljska, del sredstev pa je bilo porabljenih še za podporo 
izvajanju programa oziroma v okviru tehnične pomoči (SVRK, 2012 − Poročilo o črpanju 
sredstev evropske kohezijske politike 2007–2013 za Cilj Konvergenca). 
Grafikon 4: Pravice porabe evropskih sredstev znotraj Operativnega programa razvoja okoljske 
in prometne infrastrukture (EUR) 
 
Vir: SVRK (2012), Poročilo o črpanju sredstev evropske kohezijske politike 2007–2013 za Cilj 
Konvergenca 
Ugotovimo lahko, da tudi Republika Slovenija namenja okoljskim projektom znaten del 
kohezijskih sredstev. V finančni perspektivi 2007−2013 je bil tako delež 18 %, v trenutni 
finančni perspektivi 2014−2020 pa se je povečal na 21,5 %. Odstotki sredstev, ki jih 
Slovenija od vseh sredstev kohezijske politike namenja neposrednim investicijam v okolje, 
so tako kar nekaj višji kot je evropsko povprečje. Nedvomno so sicer tudi ostala področja, 











promet okolje tehnična pomoč
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energija, raziskave, podpora podjetjem ali transport, izredno pomembna za kakovost 
življenja državljanov. Vseeno pa vlaganje v okolje koristi najširšemu krogu ljudi oziroma 




4 PROBLEMATIKA OKOLJA IN OKOLJSKE INFRASTRUKTURE V EU 
IN SLOVENIJI  
Čisto okolje je tema, ki prihaja v zadnjem času čedalje bolj v ospredje. Vedno večje 
zavedanje pomena varovanja okolja je povezano s spoznanji znanosti in ozaveščenostjo 
širokih množic. Varovanje narave in okolja je predmet tudi finančnih podpor evropske 
kohezijske politike, tako da se tudi s pomočjo kohezijskih sredstev poskuša izboljšati 
stanje na področju okolja v manj razvitih državah Evropske unije. 
4.1 STANJE NA PODROČJU OKOLJA  
V obdobju samostojnosti RS se pomena varovanja okolja sicer relativno dobro zavedamo 
ter razumemo, da pomeni varovanje okolja tudi varovanje zdravja. Resolucija o 
nacionalnem programu varstva okolja 2005−201219 je ključen dokument glede 
dolgoročnih usmeritev in ciljev, ki bo v kratkem dobil novo izdajo – Nacionalni program 
varstva okolja 2030. Operativni program, ki določa izvajanje kohezijske politike na 
področju okolja, temelji tudi na tej resoluciji, upošteva pa še vrsto drugih evropskih in 
nacionalnih direktiv, uredb in strategij s področja okolja (področje prometa ni predmet 
tega magistrskega dela). 
OP ROPI 2007−2013 določa na področju okolja dve razvojni prioriteti ali prednostni osi 
(oba pojma se v operativnem programu uporabljata kot sopomenki): ravnanje s 
komunalnimi odpadki in področje voda. Razvojna prioriteta ravnanja s komunalnimi 
odpadki predvideva izgradnjo novih oziroma posodobitev obstoječih regijskih centrov za 
ravnanje z odpadki, večjega števila zbirnih centrov, ureditev odlagališč za nevarne 
odpadke ter sanacijo nekaterih močno onesnaženih območij. Osnovni cilji prioritete so 
vzpostavitev učinkovitega sistema ravnanja z odpadki, zmanjšanje količin nastalih 
odpadkov na izvoru, povečanje njihove snovne in energetske izrabe ter ustrezno 
odlaganje ostankov odpadkov po njihovi končani predelavi. Razvojna prioriteta varstva 
okolja – področje voda pa vsebuje naložbe v naslednjo infrastrukturo: oskrbo s pitno 
vodo, odvajanje in čiščenje komunalnih odpadnih voda in zmanjšanje škodljivega 
                                                     
 
19
 (2006) Resolucija o Nacionalnem programu varstva okolja 2005−2012 (ReNPVO), Uradni list RS, št. 2/06. 
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delovanja voda. Cilj prioritete je izgradnja in upravljanje okoljske infrastrukture, s katero 
bi zagotovili pogoje za trajnostni razvoj in kakovostno življenje. 
Za razumevanje, kakšno je stanje na področju okolja v Sloveniji, je potrebno narediti 
primerjavo z drugimi državami Evropske unije ter nekaterimi drugimi državami Evrope. 
Stanje okolja sicer opisuje vrsta podatkov o onesnaženosti zraka, vode, tal ter drugi, 
parametri, ki jih je pogosto težko meriti ter primerjati. Eden najboljših podatkov, ki 
opisuje stanje ter skrb neke družbe za čisto okolje, je stopnja priključenosti prebivalcev na 
sistem odvajanja – to je na kanalizacijo, ter na sistem čiščenja – to je na čistilno napravo 
za čiščenje odpadnih voda. Ti sistemi so hkrati eden od strateških ciljev evropske 
kohezijske politike, zato je na voljo tudi precej podatkov po posameznih državah članicah. 
Tabela 1: Delež prebivalcev posameznih držav, priključenih na čistilne naprave z najmanj 



































Belgija 46 51 54 69 73 77 84 : 
Bolgarija 37 38 38 40 43 54 55 61 
Češka : 71 73 73 76 78 80 81 
Danska 87 : : : 89 88 90 : 
Nemčija 93 : 97 92 : 96 95 : 
Estonija 69 71 78 84 85 81 82 : 
Irska 29 : : 59 71 63 65 : 
Grčija : : : 85 87 88 93 : 
Španija : : : : : : : : 
Francija 77 : : : : 80 81 : 
Hrvaška : : 8,6 22 : 37 37 37 
Italija : : 54 : : : : 60 
Ciper 16 23 30 : : : : : 
Latvija : 70 65 67 63 72 71 : 
Litva : 28 : : : : 64 72 
Luksemburg : 88 : : : 91 96 97 
Madžarska 29 39 42 50 52 71 73 77 
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Malta 14 16 13 8,4 15 92 92 0 
Nizozemska 98 99 99 : : 99 99 99 
Avstrija 77 : : : : : : : 
Poljska 52 56 58 62 64 66 70 73 
Portugalska : 32 43 51 56 : : : 
Romunija : : 17 20 21 32 36 40 
Slovenija 16 20 32 49 53 54 57 59 
Slovaška : : : : : : : : 
Finska 81 : : : : 83 83 : 
Švedska : 94 94 94 94 94 95 : 
Združeno 
kraljestvo 
98 99 99 : 97 : : : 
Islandija 0 1 2 : : : : : 
Norveška 63 64 66 66 66 68 69 72 
Švica 96 : 97 : : : 98 : 
Albanija : : : : : : : 8 
Srbija : 5,4 6,4 6,9 8,9 8,9 9,4 11 
Turčija 19 21 29 31 35 : : : 
BiH 1,3 1,5 1,5 1,6 1,7 1,8 1,8 : 
Kosovo : : : : : 0,6 0,6 0,6 
: = podatki niso na voljo 
Vir: Eurostat (2016) 
Podatki v tabeli 1 kažejo, da na področju priključenosti prebivalcev na javno kanalizacijsko 
omrežje Republika Slovenija kaže sicer velik napredek v zadnjih petnajstih letih, saj se je 
odstotek priključenih prebivalcev dvignil iz 12 na 59 odstotkov. Kljub temu je po zadnjih 
podatkih ta kazalnik za Republiko Slovenijo še daleč od najrazvitejših držav EU, kar kaže na 
to, da je na tem področju potrebnih še veliko vlaganj. Podobno kot podatek o stopnji 
priključenosti na kanalizacijsko omrežje je pomemben tudi podatek o deležu prebivalcev, 
ki so priključeni na čiščenje odpadne vode. Pogosto se namreč kanalizacijsko omrežje 
konča namesto na ustrezni čistilni napravi kar z izlivom v površinski vodotok ali pa odplake 
poniknejo. Ustrezna čistilna naprava ima poleg mehanskega čiščenja (primarno čiščenje) 
tudi vsaj še biološko čiščenje odpadnih voda (sekundarno čiščenje). Večje čistilne naprave 
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in tiste, ki imajo iztoke na občutljivih območjih, pa morajo imeti še tercialno čiščenje, to je 
odstranjevanje nekaterih kemičnih elementov (predvsem fosforja in dušika).  
Na sliki 1 je prikazano stanje v posameznih državah na področju odvajanja in čiščenja 
odpadnih voda, ki ga lahko večinoma povežemo tudi s stopnjo njihovega splošnega 
razvoja. Največji zaostanek namreč tudi na tem področju beležijo slabše razvite države na 





Slika 1: Delež prebivalcev posameznih držav, priključenih na čistilne naprave z najmanj 
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Opomba 1: Podatki prikazujejo stopnjo priključenosti prebivalcev na čistilne naprave z najmanj sekundarno 
stopnjo čiščenja. To pomeni, da se odpadne vode z urbanih in drugih področij očistijo običajno z biološko 
obdelavo in sekundarnim usedanjem ali z drugim procesom, ki ima za posledico odstranjevanje organskih 
spojin na način, da se zmanjša biokemijska potreba po kisiku (BPK) za najmanj 70 % in kemijska potreba po 
kisiku (KPK)  za najmanj 75 %. 
Opomba 2: Slika prikazuje stanje po podatkih za leto 2016, oziroma za zadnje leto, ko so podatki na voljo. 




Grafikon 5: Naraščanje deleža prebivalcev (v odstotkih), priključenih na čistilne naprave z 
najmanj sekundarno stopnjo čiščenja, v Republiki Sloveniji in povprečje EU-28 
 
Opomba: Eurostat ne vodi povprečne vrednosti za EU-28. Ta je izračunana na podlagi podatkov iz tabele 1, 
upoštevaje število prebivalcev v vsaki od držav EU-28. 
Vir: Eurostat (2016) 
Glede na grafikon 5 je stanje voda v Sloveniji glede na povprečje držav EU-28 zelo slabo. 
Na ustrezno odvajanje in čiščenje odpadnih voda res še veliko prebivalcev ni priključenih, 
vendar je po drugi strani potrebno upoštevati, da na kvaliteto voda, pa naj bodo to 
površinske ali podtalne, vplivajo poleg prebivalcev tudi drugi pomembni onesnaževalci. 
Najpomembnejši so kmetijstvo, industrija in promet, poleg teh pa še vrsta drugih 
človekovih dejavnosti pa tudi naravnih procesov. Ne glede na to je dejstvo, da je stopnja 
ali delež priključenih prebivalcev na kanalizacijski sistem ter ustrezno čiščenje odpadne 
vode s primerno čistilno napravo zelo dober pokazatelj stopnje zavesti neke družbe. 
Naravnost nepredstavljivo je, da je še leta 2018 mnogo naselij (aglomeracij) v Sloveniji, 
večjih od 2000 prebivalcev, brez ustrezno urejenega čiščenja odpadnih komunalnih voda, 
čeprav je že na primer evropska direktiva št. 91/271/EGS iz leta 1991 postavila rok za 
opremljanje takih naselij do konca leta 2005. Zdi se, da so sredstva evropske kohezijske 
politike prizadevanja lokalne skupnosti celo upočasnila oziroma da te pristopijo k 
reševanju problematike šele, če/ko pridobijo sredstva iz evropskega proračuna. Glede na 
obseg še neizvedenih investicij, predvsem v naseljih pod mejo 2000 prebivalcev, za katere 
evropska kohezijska politika sploh ne zagotavlja sredstev, bi moraje lokalne skupnosti 
prevzeti aktivnejšo vlogo ter tudi samostojno pristopiti k izgradnji ustrezne infrastrukture. 
Naslednje dejstvo, ki ga je potrebno upoštevati pri primerjavi podatkov o priključenosti, je 




























































zagotoviti ustrezno opremljenost stanovanjskih in drugih objektov s komunalno 
infrastrukturo, saj velika razpršenost poseljenosti in razgiban teren tako opremljanje 
močno podraži. Še posebej to velja za sisteme odvajanja komunalnih odpadnih voda, 
seveda pa tudi za drugo komunalno opremljanje, kot so prometna, vodovodna, 
energetska in telekomunikacijska infrastruktura. Težava je torej povezana tudi z 
urbanistično politiko predvsem lokalnih skupnosti, ki bi pogosto lahko bila bolj dolgoročna 
in sistemska. Občina, kot nosilec nekega urejanja prostora, verjetno take sistemske 
politike ne more imeti, če je premajhna ter se hkrati pri tem ne zmore povezovati s 
sosednjimi občinami. 
Posledice neurejenega varovanja voda so večplastne in pogosto nepredvidljive. 
Najpomembnejši vpliv odsotnosti ali neustreznega čiščenja odpadnih komunalnih voda je 
seveda na zdravje ljudi, saj neprečiščene vode onesnažujejo vire pitne vode. To tudi v 
Sloveniji, kjer je vode načeloma v izobilju, predstavlja vse večjo zdravstveno, tehnično in 
finančno težavo. Brez predhodne fizikalne in/ali kemijske obdelave tako za javne 
vodovodne sisteme praktično več ne moremo uporabljati površinskih voda20, vse večja pa 
je potreba po vsaj občasni obdelavi surove vode, ki jo črpamo iz globin. Vpliv odpadnih 
voda je lokalno lahko obvladan, vendar odpadne vode onesnažujejo celotna porečja ter 
morje, kar pa bo v prihodnosti nedvomno predstavljalo grožnjo celotnemu ekosistemu, 
katerega del je tudi človek.  
4.2 POMEMBNEJŠI OKOLJSKI PROJEKTI V SLOVENIJI 
Stanje okolja v Sloveniji poskušamo izboljšati tudi z ukrepi evropske kohezijske politike. V  
finančni perspektivi 2007−2013 je bilo v okviru OP ROPI izvedenih vrsta pomembnih 
projektov, ki so pomembno izboljšali stanje okolja v Sloveniji.  Projekti so se izvajali v 
okviru razvojnih prioritet »Varstva okolja – varstvo voda« ter »Ravnanje s komunalnimi 
odpadki«.  
Na področju odpadkov je bil največji projekt »Nadgradnja regijskega centra za ravnanje z 
odpadki v Ljubljani«, kjer je po podatkih iz Končnega poročila o nadzoru za operativne 
programe kohezijske politike obdobja 2007−2013 (SVRK, 2017) bil skupni strošek naložbe 
                                                     
 
20
 Vir: Poročilo Agencije RS za okolje, Urada za hidrologijo in stanje okolja z naslovom Kakovost površinskih 
virov pitne vode v Sloveniji iz leta 2008. 
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143,9 mio EUR. To je bil hkrati tudi največji okoljski projekt iz OP ROPI.  V okviru projekta 
je bil zgrajen sodoben center za mehansko in biološko obdelavo odpadkov. Poleg 
omenjenega projekta je bilo zgrajenih še pet podobnih centrov, ki so pokrivali Koroško 
(KOCEROD), Štajersko (Izgradnja centra v Slovenski Bistrici), Dolenjske (CEROD), Zasavja 
(CEROZ) in Pomurja. Skupna vrednost naštetih projektov je bila 219 mio EUR. Na tej 
razvojni prioriteti je sicer prišlo bistvenih razlik med načrtovanim obsegom v OP ROPI in 
kasnejšo izvedbo projektov. Prišlo je namreč do precejšnjega zmanjšanja števila potrebnih 
regionalnih centrov, saj so se masni tokovi odpadkov zaradi boljšega ločevanja 
prebivalcev zmanjšali. Kljub manjšemu številu centrov pa so se količine na deponije 
odloženih odpadkov zmanjšale skladno z načrtovanimi cilji. 
Projekti razvojne prioritete »Varstva okolja – varstvo voda« so se delili na tri prednostne 
usmeritve:  
- odvajanje in čiščenje komunalnih odpadnih vod, 
- oskrba s pitno vodo, 
- zmanjšanje škodljivega delovanja voda. 
Na prednostni usmeritvi »Odvajanje in čiščenje komunalnih odpadnih vod« je bil največji 
projekt izgradnje centralne čistilne naprave v Novi Gorici z investicijsko vrednostjo 50,4 
mio EUR. Drugi večji projekti te usmeritve so bili med drugimi še »Odvajanje in čiščenje 
komunalnih odpadnih voda v porečju zgornje Save in na območju Kranjskega in Sorškega 
polja«, območju Sore, Srednje Save, povirje Savinje itd. Skupaj je bilo v okviru prednostne 
usmeritve narejenih 31 projektov (od tega 7 projektov v okviru dodatnih pravic porabe – 
»overcommitment-a«) v skupni investicijski vrednosti 554 mio EUR. Za ta denar je bilo 
zgrajenih 670 km kanalizacijskega omrežja in 43 čistilnih naprav (SVRK 2017). 
Prednostna usmeritev »Oskrba s pitno vodo« je zajemala 16 projektov izgradnje 
vodovoda, kot npr. v Šaleški dolini, Varovanje vodnega vira Mrzlek in celovita oskrba 
prebivalstva s pitno vodo na območju Trnovsko-Banjške planote, Goriških Brd in Vipavske 
doline, projekt Oskrba s pitno vodo v porečju Drave – Ormoško območje, Oskrba s pitno 
vodo Pomurja – Sistem A, B in C, itd. Zgrajenih je bilo 1190 km vodovodnega omrežja in 
pripadajočih objektov v investicijski vrednosti skoraj 369 mio EUR (SVRK, 2017). 
Projekti prednostne usmeritve »Zmanjšanje škodljivega delovanja voda« so bili trije, in 
sicer »Nadgradnja sistema za spremljanje in analiziranje stanja vodnega okolja v Sloveniji 
– BOBER«, »Zagotovitev poplavne varnosti na porečju Savinje« in »Zagotovitev poplavne 
varnosti na porečju Drave-1. faza«. Skupna vrednost projektov je bila 101 mio EUR (SVRK, 
2017). 
Glede na naštete projekte lahko zaključimo, katera so bila tista področja varovanja okolja, 
ki so bila deležna največje pozornosti in tudi sredstev. Vsekakor pa bi bilo potrebno 
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sredstva nameniti še za vrsto drugih okoljskih ukrepov, ki v finančni perspektivi 
2007−2013 niso bili deležni ustrezne pozornosti (npr. ohranjanje ogroženih živalskih vrst, 




5 UPRAVLJAVSKA STRUKTURA ČRPANJA KOHEZIJSKIH SREDSTEV 
IN VLOGA KONTROLE V EU IN SLOVENIJI 
V Uredbi o  finančnih  pravilih,  ki  se  uporabljajo  za  splošni  proračun  Unije  in  
razveljavitvi  Uredbe  Sveta  (ES, Euratom)  št.  1605/2002, je v 59. členu določeno, da se 
kohezijska politika izvaja z deljenim upravljanjem. Odgovornost izvajanja kohezijske 
politike, vključno z nalogami kontrol, imajo tako Komisija kot države članice. Države 
članice morajo sprejeti ustrezne zakonodajne in upravne ukrepe za zaščito finančnih 
interesov EU, zlasti da imenujejo organe za upravljanje in kontrolo sredstev EU ter da 
preprečujejo,  odkrivajo  in  odpravljajo  nepravilnosti  in  goljufije. Nadalje Uredba 
državam članicam nalaga izvajanje predhodnih in naknadnih kontrol na kraju samem, 
izterjavo nepravilno izplačanih zneskov in izrekanje učinkovitih in odvračilnih kazni. 
Komisija pa ostaja odgovorna za izvrševanje evropskega proračuna in za spremljanje 
sistemov upravljanja in kontrol, ki jih vzpostavijo posamezne države članice.  
Ponazoritev osnovne sheme upravljavske strukture črpanja kohezijskih sredstev v Reubliki 
Sloveniji je prikazana na sliki 2 (Ministrstvo za okolje in prostor, 2012). 
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Vir: MOP, 201221. 
5.1 UDELEŽENCI POSTOPKA ČRPANJA  
Glede na Uredbo o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v 
Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007–2013 izvajajo upravljanje, izvajanje in 
nadzor projektov kohezijske politike naslednji  udeleženci:  
- organ upravljanja (angleško: Managing Authority) iz 60. člena Uredbe 
1083/2006/ES;  
- organ za potrjevanje (Certifying Authority, tudi Paying authority) iz 61. člena 
Uredbe 1083/2006/ES;  
- posredniška telesa (angleško: intermediate bodies); 
- revizijski organ (angleško: Independent Auditing Authority, tudi Financial Control 
Body) iz 61. člena Uredbe 1083/2006/ES; 
- organ, pristojen za sodelovanje z Evropsko komisijo;  
- nadzorni odbor (angleško: Monitoring committee).  
V širšem pomenu lahko smatramo tudi upravičence (angleško: Beneficiaries) in izvajalce 
za udeležence v postopkih kohezijske politike.  
Evropski uredbi št. 1083/2006 (za finančno perspektivo 2007−2013) in 1303/2013 (za 
finančno perspektivo 2014−2020) sicer določata, da morajo države članice za vsak 
operativni program imenovati organ upravljanja, organ za potrjevanje in revizijski organ, 
določitev posredniških teles pa je navedena le kot možnost, ki je prepuščena posameznim 
državam članicam. Organi so lahko isti za več različnih operativnih programov. 
Podobna je organizacija tudi v trenutni finančni perspektivi 2014−2020, ki jo določa 
Uredba o porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v 
programskem obdobju 2014–2020 za cilj naložbe za rast in delovna mesta:  
                                                     
 
21
 Priročnik za izvajanje nalog posredniškega telesa Kohezijskega sklada – področje okolja v obdobju 
finančne perspektive 2007-2013 je interno gradivo Ministrstva za okolje in prostor. Priročnik se je večkrat 
dopolnjeval, shema je povzeta po verziji št. III/01-2012. V trenutni finančni perspektivi Ministrstvo za okolje 
uporablja Priročnik za izvajanje posredniškega organa v programskem obdobju 2014−2020. 
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- organi upravljanja (določen v 123. členu Uredbe 1303/2013/EU); 
- organ za potrjevanje (določen v 123. členu Uredbe 1303/2013/EU); 
- revizijski organ (določen v 123. členu Uredbe 1303/2013/EU); 
- posredniški organi (določen v 123. členu Uredbe 1303/2013/EU); 
- izvajalski organi, (določen v 13. členu uredbe o porabi sredstev EKP); 
- upravičenec (določen v 2. členu Uredbe 1303/2013/EU); 
- odbor za spremljanje (določen v 47. členu Uredbe 1303/2013/EU); 
- organ, pristojen za sodelovanje z Evropskim uradom za boj proti goljufijam OLAF 
(Francosko: Office européen de lutte antifraude); 
- organ, ki spremlja izpolnjevanje zagotovil akreditacije sistema. 
V Republiki Sloveniji je izvajanje evropske kohezijske politike precej centralizirano, saj je 
za vse tri sklade evropske kohezijske politike (ESS, ESRR in KS) določen en oziroma isti 
organ upravljanja, en organ za potrjevanje in en neodvisni finančni nadzorni organ 
oziroma revizijski organ. 
Glede na avtorja Kluna (2015) so udeleženci postopkov delovanja Kohezijskega sklada vse 
pravne ali fizične osebe, ki so vključene v katerokoli fazo izvajanja postopka. Lahko so 
javnopravne osebe (RS, državni organi, občine ali njihovi pooblaščenci) ali zasebnega 
prava (gospodarski subjekti) ali pa v okviru javno-zasebnega partnerstva. 
5.1.1 Organ upravljanja 
Organ upravljanja opravlja tekoče vodenje projekta, ki je sofinanciran v okviru ustreznega 
operativnega programa. Naloge OU v RS v trenutni finančni perspektivi 2014−2020 
opravlja Služba vlade Republike Slovenije za razvoj in evropsko kohezijsko politiko (SVRK). 
Ta je sedaj organiziran kot samostojna vladna služba, v preteklosti je bil organ upravljanja 
organiziran na različne načine: del MGRT, še prej kot Služba Vlade Republike Slovenije za 
lokalno samoupravo in regionalno politiko (SVLR). 
OU zagotavlja pravilno in učinkovito izvajanje OP skladno z načeli dobrega finančnega 
poslovanja in nadzoruje ter usmerja PT. Konkretno pa Uredba o izvajanju postopkov pri 
porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 
2007−2013 določa OU še druge naloge: 
- vzpostavi in upravlja sistem izvajanja kohezijske politike (pripravi strateške 
dokumente, pripravi navodila udeležencem postopkov, vzpostavi sistem 
spremljanja in vrednotenja OP, vzpostavi sistem nadzora, spremlja pravilo n+3/2 iz 
Uredbe 1083/2006/ES ...); 
- zagotavlja skladnost operacij z merili, ki veljajo za OP ter pravili EU in RS; 
52 
 
- preverja dobave in storitve, financirane s sredstvi kohezijske politike, izvaja 
preverjanje nastalih izdatkov z administrativnimi kontrolami in kontrolami na kraju 
samem, kot to nalaga Uredbe 1828/2006/ES; 
- zagotovi zapis in shranjevanje podatkov v računalniški obliki (v prejšnji finančni 
perspektivi 2007−2013 sistem ISARR, v finančni perspektivi 2014−2020 sistem 
eMA) z namenom zagotovitve revizijske sledi ter z namenom upravljanja, nadzora, 
spremljanja, in vrednotenja; 
- poroča EK in Vladi RS; 
- izvaja naloge s področja obveščanja javnosti; 
- izvaja druge naloge, povezane z izvajanjem operativnih programov. 
Organ upravljanja mora skladno z členom 67(1) Uredbe (ES) št. 1083/2006 predložiti 
Evropski komisiji letna poročila o izvajanju ter končno poročilo o izvajanju operativnega 
programa. 
Evropska Uredba o splošnih določbah o ESRR, ESS in Kohezijskem skladu št. 1083/2006/ES 
dovoljuje, da organ upravljanja del svojih nalog prenese na posredniška telesa. V 
Republiki Sloveniji je ta možnost uporabljena. 
5.1.2 Posredniško telo22  
Posredniško telo je neposredni proračunski uporabnik, ki na podlagi sporazuma izvaja 
prenesene naloge, ki jih je organ upravljanja prenesel23. To so lahko naslednje naloge: 
- preverjanje vlog za sofinanciranje (tudi za velike projekte), načrtovanje in 
preverjanje instrumentov (na primer razpisov za izbor), spremljanje izvajanja; 
- izvajanje nalog v zvezi s preprečevanjem, odkrivanjem in odpravljanjem 
nepravilnosti, izvajanje administrativnih kontrol in kontrol na kraju samem; 
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 V finančni perspektivi 2014−2020 se uporablja naziv posredniški organ (glej OSUN - Opis sistema 
upravljanja in nadzora za izvajanje Operativnega programa v programskem obdobju 2014–2020 za cilj 
»naložbe za rast in delovna mesta«). 
23 Prenos nalog OU na PT je v programskem obdobju 2014−2020 izveden na podlagi Uredbe o porabi 
sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2014–2020 za cilj 
naložbe za rast in delovna mesta in ne na podlagi sporazuma o prenosu nalog. Med OU in PT se skladno z 




- vnos potrebnih podatkov v informacijski sistem organa upravljanja glede 
finančnega upravljanja, spremljanja in vrednotenja; 
- zagotavljanje ustrezne revizijske sledi, informacij organu upravljanja, poročanje o 
odstopanjih od operativnega programa; 
- načrtovanje razdelitve sredstev kohezijske politike v državnem proračunu; 
- priprava in posredovanje zahtevkov za povračilo; 
- nadzor nad izvajanjem obveščanja javnosti; 
- sodelovanje z drugimi organi, druge prenesene naloge. 
Za OP ROPI sta odgovorni dve posredniški telesi: za področje okolja je to Ministrstvo za 
okolje in prostor (oziroma ministrstvo, pristojno za področje okolja) in za področje 
prometa Ministrstvo za infrastrukturo (oziroma ministrstvo pristojno za področje 
prometa). Posredniško telo ni neposredno odgovorno ter ni pod nadzorom Evropske 
komisije. 
5.1.3 Organ za potrjevanje  
Funkcijo organa za potrjevanje v RS opravlja organizacijska enota znotraj Ministrstva za 
finance (Sektor za upravljanje s sredstvi EU). Odgovoren je za prejemanje plačil oziroma za 
izvrševanje povračil s strani Evropske komisije. Plačila Skupnosti se vršijo na osnovi 
potrjenih finančnih izkazov o izdatkih ter zahtevkov za povračilo, ki ju z ustreznimi 
prilogami organ za potrjevanje pošlje Evropski komisiji. Pri tem je potrebno spremljati ter 
skrbeti za čim manjše razhajanje med izplačili iz državnega proračuna in prejetimi 
povračili v državni proračun. O plačilih vodi ustrezne računalniške evidence vseh transakcij 
in obrestne podračune za posamezni sklad. Pri svojem delu mora nujno upoštevati vse 
revizije, ki jih je opravil revizijski organ. Organ je odgovoren tudi za morebitna vračila 
neupravičeno izplačanih sredstev nazaj v evropski proračun.  
5.1.4 Revizijski organ   
Revizijski organ (v nekaterih virih imenovan tudi neodvisni organ za finančni nadzor) je 
odgovoren za izvedbo revizij z namenom preveritve učinkovitosti delovanja sistema 
upravljanja in nadzora za vsak operativni program, kot mu to nalaga 62. člen uredbe 
1083/2006/ES ter členi 16 do 18 uredbe 1828/2006/ES. Revizije izvaja na ustrezno 
velikem vzorcu ter na podlagi revizijske strategije, ki jo mora pripraviti in posredovati 
Evropski komisiji. O svojem delu mora poročati Evropski komisiji v obliki letnega poročila, 
prav tako pa o rezultatih revizije obvešča revidiranega upravičenca, organ upravljanja, 
posredniško telo in organ za potrjevanje. Revizijski organ mora imeti prost dostop do vseh 
informacij, lokacij in oseb, ki so povezani z operacijo, in sicer pri vseh udeležencih 
postopka črpanja sredstev, vključno z izvajalci in z upravičenci. 
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Revizijski organ pripravi tudi mnenje ter poročila Komisiji o ustreznosti vzpostavljenih 
sistemov upravljanja in nadzora, kot to nalaga 71. člen Uredbe 1083/2006/ES. 
Naloge revizijskega organa v RS opravlja organ v sestavi Ministrstva za finance Urad 
Republike Slovenije za nadzor proračuna.  
5.1.5 Nadzorni odbor 
Država članica imenuje nadzorni odbor, ki preverja kakovost in učinkovitost operativnih 
programov in pravilnost njihovega izvajanja. Njegovo delovanje in naloge so opredeljeni v 
členih 63 do 65 evropske uredbe št. 1083/2006/ES. Nadzorni odbor odobri merila, ki 
veljajo za financiranje operativnih programov, pregleduje operativne programe in 
napredek pri njihovem izvajanju, doseganje rezultatov in ciljev ter predlaga morebitne 
spremembe oziroma revizije operativnih programov, ki bi izboljšale njegovo upravljanje. 
Nadzorni odbor tudi preuči in odobri letna poročila in končna poročila OU o izvajanju 
operativnega programa, ki ga pošlje Evropski komisiji. 
Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki 
Sloveniji v programskem obdobju 2007–2013 določa, da nadzorni odbor imenuje Vlada 
RS, ki mu določi tudi naloge in sestavo. Za Operativni program razvoja okoljske in 
prometne infrastrukture za obdobje 2007–2013 je tako sprejela odlok Št. 30300-6/2007/6 
o njegovi ustanovitvi, sestavi, organizaciji in nalogah (Uradni list RS, št. 71/2007). V 
nadzorni odbor je tako imenovala predstavnike ministrstev in vladnih služb, gospodarskih, 
regionalnih in socialnih partnerjev, nevladnih organizacij, lokalnih skupnosti, svetovalno 
vlogo pa imajo predstavniki Evropske komisije, Evropskega investicijskega sklada in 
Evropske investicijske banke. 
5.1.6 Pristojni organ za sodelovanje z Evropsko komisijo 
Poročanje Evropski komisiji oziroma Evropskemu uradu za boj proti goljufijam (OLAF) 
glede napravilnosti opravlja organ, ki je pristojen za sodelovanje z Evropsko komisijo. V RS 
je to organ v sestavi Ministrstva za finance Urad Republike Slovenije za nadzor proračuna. 
OLAF je edini organ EU, ki je pooblaščen za preprečevanje, odkrivanje in preiskovanje 
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goljufij na račun sredstev evropskega proračuna, predvsem strukturnih in kmetijskih 
skladov ter carin. 
V primeru, da katerikoli udeleženec kohezijske politike zazna nepravilnosti, mora o tem 
obvestiti tudi organ, ki je pristojen za sodelovanje z Evropsko komisijo oziroma OLAF. 
Odkrivanje, preprečevanje, odpravljanje in poročanje o nepravilnostih je sicer naloga vseh 
udeležencev kohezijske politike24. 
5.1.7 Upravičenci 
Upravičenci do sredstev evropske kohezijske politike so različnih pravno-formalnih oblik 
javnega ali zasebnega prava, predvsem so to javni organi, občine, agencije, podjetja, 
nevladne organizacije, lokalne skupine in podobno. Odgovorni so za učinkovito ter 
pravilno porabo dodeljenih sredstev pri izvedbi operacije (potrjenega projekta ali 
programa). V ožjem smislu upravičenci niso del sisteme kohezijske politike. Naloge 
upravičenca so določene v pogodbi o sofinanciranju in/ali odločbi o dodelitev sredstev, 
predvsem pa je to izstavljanje zahtevkov za izplačilo, vodenje ločenega knjigovodstva, 
informiranje in obveščanje javnosti (piar), omogočanje kontrol, revizij in nadzorov 
organov RS in EU, vodenje revizijske sledi, vodenje ločenega knjigovodstva za operacijo, 
posredovanje poročil organu upravljanja in posredniškemu telesu in podobno.  
V skladu z 58. členom uredbe 1083/2006/ES je potrebno zagotoviti ločenost funkcij 
upravljanja in nadzora, kar je še posebej pomembno, ko je upravičenec tudi neposredni 
proračunski uporabnik. 
5.1.8 Izvajalci del in podizvajalci 
Udeleženci postopkov kohezijske politike v širšem pomenu pojma so tudi izvajalci del in 
njihovi podizvajalci. Pri izvajanju kontrol kohezijskih projektov lahko naletimo na težavo, 
saj so to običajno pravne osebe zasebnega prava. Te niso podvržene priporočilom 
prvostopenjskih kontrol in revizijskih organov. Problem je opisal tudi litovski avtor 
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 31. člen Uredbe o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki 
Sloveniji v programskem obdobju 2007−2013. 
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Buinauskas25 (2010), ki je predlagal sprejem ustrezne zakonodaje. Zavezanost kohezijskim 
pravilom pa je mogoče določiti znotraj izvajalskih pogodb, ki so del razpisne 
dokumentacije. 
Udeleženci pri izvajanju OP ROPI so shematsko prikazani sliki 3 (Škulj, 2008, str. 18).  















Vir: Škulj (2008, str. 18) 
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 Članek Regulation of the Control System for European Union financial support in Lithuania, 2004−2006. 
Socialiniu Mokslu Studijos, 2010, Vol. 1 Issue 5, p237-252. 
Evropska komisija 
Organ upravljanja 
Služba vlade Republike 
Slovenije za razvoj in 
evropsko kohezijsko 
politiko (SVRK), prej SVLR, 
MGRT 
Plačilni organ 
Ministrstvo za finance 
(MF) – Nacionalni sklad 
Revizijski organ 
Ministrstvo za finance 
(MF), Urad RS za nadzor 
proračuna (UNP) 
Posredniško telo za 
področje okolja 
Ministrstvo za okolje in 
prostor, prej Ministrstvo 
za kmetijstvo in okolje 













5.2 VLOGA IN NALOGE KONTROL 
Ne glede, ali gre za zasebni ali javni sektor, mora vodstvo stremeti k učinkovitemu delu,  
pripravi zanesljivih finančnih poročil in upoštevanju veljavne zakone in predpisov. 
Doseganje teh ciljev vodstvo ne sme prepustiti naključju, pač pa jih mora doseči s 
postavitvijo ustreznih notranjih kontrol. Notranjo kontrolo lahko definiramo tudi kot 
vsoto orodij in tehnik, ki jih vodstvo uporablja, da zagotovi doseganje njegovih ciljev 
(Gauthier, 2006).  
V Pogodbi o delovanju Evropske unije je v členu 325 (prejšnji člen 280 PES) zapisano, da 
Unija in države članice učinkovito preprečujejo goljufije ter druga nezakonita dejanja na 
škodo finančnih interesov Unije. Države članice morajo v ta namen sprejeti enake ukrepe, 
kot jih sprejemajo za zaščito svojih finančnih interesov. 
V skladu z Uredbo št. 966/2012 o finančnih pravilih, ki se uporabljajo za splošni proračun 
Unije, in razveljavitvi Uredbe Sveta (ES, Euratom) št. 1605/2002, morajo države članice za 
zaščito finančnih interesov Unije izvajati predhodne in naknadne kontrole, ki po potrebi 
zajemajo preglede reprezentativnih in/ali na tveganju temelječih vzorcev transakcij na 
kraju samem. Države članice morajo tudi izterjati neupravičeno izplačana sredstva.  
Poglavitna naloga kohezijskih kontrol je torej zaščita finančnih interesov proračuna EU in 
Republike Slovenije, in sicer na način preprečevanja, odkrivanja in odpravljanja 
nepravilnosti oziroma goljufij. V primeru ugotovljenih nepravilnosti morajo kontrole 
izvajati tudi izterjavo nepravilno izplačanih zneskov in izrekati učinkovite in odvračilne 
kazni. 
Kot že pojasnjeno v poglavju definicij, je nepravilnost lahko namerna ali nenamerna, 
goljufija pa je vedno namerna prevara. Dokler goljufija ni potrjena  v sodnem ali 
upravnem postopku, govorimo o sumu goljufije. Evropski komisiji je potrebno redno, za 
vsako četrtletje, poročati o ugotovljenih nepravilnosti ter tudi o sumih na nepravilnosti, v 
določenih primerih pa je potrebno o nepravilnostih poročati nemudoma. Uredba (ES) št. 
1681/94 z dne 11. julija 1994 o nepravilnostih in izterjavi nepravilno plačanih zneskov v 
okviru financiranja strukturnih politik ter organizaciji ustreznega informacijskega sistema 
na tem področju omogoča, da država članica od Evropske komisije dobi povrnjene pravne 
stroške in stroške postopkov zaradi izterjave nepravilno plačanih zneskov tudi v primeru, 
če se postopki končajo neuspešno. To kaže na veliko odločenost Evropske komisije za 




5.3 UMESTITEV KONTROL OKOLJSKIH KOHEZIJSKIH PROJEKTOV V 
SLOVENIJI 
Glede na Navodila organa upravljanja za finančno upravljanje izvajanja evropske 
kohezijske politike v programskem obdobju 2007−201326 (SVRK, 2012) ugotavljajo 
nepravilnosti pri izvajanju operacije naslednji udeleženci:  
- Oseba, ki izvaja preverjanje po 13. členu Uredbe 1828/2006. Običajno je to skrbnik 
pogodbe. 
- Organ upravljanja. 
- Organ za potrjevanje. 
- Revizijski organ oziroma Urad RS za nadzor proračuna.  
- Evropska komisija. 
- Evropsko računsko sodišče. 
- Protikorupcijska komisija. 
- Drugi pristojni organi (policija, inšpektorat ...). 
Še enostavnejša je razlaga v Uredbi o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske 
kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007−2013, ki določa, da 
morajo vsi udeleženci kohezijskih postopkov preprečevati, odkrivati, odpravljati in 
poročati o nepravilnostih. Poročati morajo organu, ki je pristojen za sodelovanje z 
Evropsko komisijo oziroma z Evropskim uradom za boj proti goljufijam OLAF.  
Najširši krog prijaviteljev zajema sam urad OLAF, ki omogoča prijavo suma goljufije ali 
nepravilnosti tudi državljanom EU. Na voljo je namreč spletna stran urada, kjer je mogoče 
tako prijavo oddati na več načinov, tudi anonimno z varnim prenosom dokumentov. 
Zanimivo je, da nacionalni revizijski organ, ki je tudi organ, pristojen za sodelovanje z 
Evropsko komisijo oziroma OLAF-om, te možnosti državljanom ne omogoča, kar je 
zagotovo še področje, ki bi ga bilo mogoče izboljšati. 
Glede na časovni potek izvajanja operacije oziroma projektni cikel operacije, ki se 
financira iz Kohezijskega sklada, si faze izvajanja kohezijskih projektov sledijo po 
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 Navodila organa upravljanja za finančno upravljanje izvajanja evropske kohezijske politike v programskem 
obdobju 2007−2013  (SVRK, 2012), stran 43. 
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zaporedju, kot so opisane v nadaljevanju tega poglavja. V trenutni finančni perspektivi so 
postopki skoraj identični, vseeno pa velja opozoriti, da je opisan postopek, kot je veljal v 
obdobju 2007−2013. Ponovno pa velja še opozorilo, da se opisani postopek nanaša na 
področje okolja, ki vsebuje dve razvojni prioriteti: ravnanje s komunalnimi odpadki in 
področje voda (prednostne usmeritve oskrbe s pitno vodo, odvajanja in čiščenja 
komunalnih odpadnih voda in zmanjšanje škodljivega delovanja voda)27. Za področje 
okolja je pristojno posredniško telo, odgovorno za področje okolja. Večinoma je te naloge 
opravljalo Ministrstvo za okolje, krajši čas med letoma 2012 in 2014 pa Ministrstvo za 
kmetijstvo in okolje. Postopki v okviru drugih področij oziroma drugih posredniških teles 
se lahko razlikujejo. Za vsakega od posameznih postopkov pregleda, naštetih v 
nadaljevanju tega poglavja, je OU ali PT pripravil ustrezen kontrolni list, s pomočjo katerih 
pregledovalci lažje in na enoten način pregledujejo dokumentacijo ter potrjujejo njeno 
ustreznost. Del kontrolnih listov je predvidel že OU in so objavljeni na njegovih spletnih 
straneh28, del pa predstavlja interno gradivo PT, ki pa je tudi odobreno s strani OU. 
Spremljanje in vrednotenje izvajanja kohezijskih projektov se je v obdobju 2007−2013 
izvajalo s pomočjo računalniškega informacijskega sistema Isarr29. Njegove glavne funkcije 
so bile: 
- Finančno spremljanje. V povezavi z MFERAC se je spremljalo finančno izvajanje 
tako posameznega projekta kot tudi celotnega operativnega programa. V sistemu 
je vnesen predvideni finančni načrt, prav tako pa je spremljal vsa izplačila iz 
proračuna. 
- Spremljanje kazalnikov. Za vsak projekt so določeni kazalniki, kot na primer število 
novo priključenih prebivalcev na kanalizacijski sistem ali pa dolžina 
novozgrajenega kanalizacijskega omrežja.  
- Vnos in obdelava zahtevkov za izplačilo in zahtevkov za povračilo (upravičenec in 
posredniški organ).  
- Certifikacija zahtevkov za povračilo (organ za potrjevanje). 
- Spremljanje nepravilnosti. 
                                                     
 
27
 Operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture za obdobje 2007−2013 (OP ROPI 
2007−2013). 
28
 Kontrolni listi so objavljeni v Navodilih organa upravljanja za načrtovanje, spremljanje, poročanje in 
vrednotenje izvajanja kohezijske politike v obdobju 2007−2013. 
29
 V finančni perspektivi 2014−2020 se uporablja podoben računalniški informacijski sistem e-MA. 
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- Poročanje o izvajanju projektov kot tudi celotnega operativnega programa. 
Sistem je bil povezan z drugimi informacijskimi sistemi, s katerimi je bila omogočena 
izmenjava podatkov on-line (register prebivalstva, računovodski sistem Ministrstva za 
finance, informacijski sistem Ministrstva za delo, družino in socialne zadeve ...). 
5.3.1 Kontrole pri pripravi in potrditvi operacije 
Skladno z uredbo30 se izbor operacije izvaja z uporabo ene od dveh naslednjih možnosti 
(finančnega instrumenta): z neposredno potrditvijo operacije ali pa z javnim razpisom za 
izbor operacije. Projekti iz področja okolja so se v obdobju finančne perspektive 
2007−2013 izbirali z neposredno potrditvijo. Navedeno pomeni, da upravičenec kot 
pobudnik operacije poda predlog oziroma vlogo za sofinanciranje s sredstvi kohezijske 
politike. Obrazec vloge je del Navodil organa upravljanja za načrtovanje, spremljanje, 
poročanje in vrednotenje izvajanja kohezijske politike v obdobju 2007−2013, ki jih je izdal 
OU, za velike projekte pa je obrazec vloge predpisala Evropska komisija. Velike projekte, 
to so tisti, ki izpolnjujejo pogoje iz 39. člena Uredbe št. 1083/2006/ES, potrjuje poleg OU 
še Evropska komisija. V tem primeru se vloga izdela v angleškem jeziku, po potrditvi na PT 
in OU se jo pošlje tudi pobudi JASPERS ter šele nato Evropski komisiji.  
Obrazec vloge ima več obveznih prilog, kot so študija izvedljivosti, izjava organa, 
pristojnega za spremljanje območij Natura 2000 ipd. Kontrole vloge upravičenca se 
opravljajo interdisciplinarno, poleg vodje projekta vlogo pregledajo še strokovnjaki za 
pravne, finančne in ekonomske zadeve. Kontrole se opravijo po vnaprej določenem 
kontrolnem listu in zajemajo administrativni in vsebinski pregled naslednjih sklopov: 
podrobnosti, opisa in ciljev projekta, študijo izvedljivosti, terminski načrt, analizo stroškov 
in koristi, vplivov na okolje, finančni del, morebitno dvojno financiranje, obveščanje 
javnosti, priloženo projektno dokumentacijo ter morebiten dogovor med upravičenci, če 
je teh več. V primeru neustreznosti PT zahteva popravek ali dopolnitev vloge. 
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 Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v 
programskem obdobju 2007−2013, v trenutni finančni perspektivi Uredba o porabi sredstev evropske 




Glede na 2. točko 13. člena evropske uredbe 1828/2006 mora OU preveriti upravne, 
finančne, tehnične in fizične vidike operacij. Ugotovimo lahko, da dejanski obseg kontrol, 
ki jih je OU prenesel na PT, v fazi vloge ustreza določbam te uredbe, saj so navedeni vidiki 
operacije tudi v praksi preverjeni. 
Potrditev vloge opravi OU, za velike projekte pa še EK, in sicer z izdajo odločbe o dodelitvi 
sredstev31.  
5.3.2 Kontrole javnega naročanja 
Po prejemu odločbe upravičenec pripravi dokumentacijo za javno naročilo. Odvisno od 
vrste in vrednosti naročila so to različni dokumenti, pri investicijah v okoljsko 
infrastrukturo  gre običajno za naslednje dokumente: sklep o začetku postopka, 
predhodno informativno obvestilo, razpisna dokumentacija (navodila ponudnikom, pogoji 
za sodelovanje, merila, vzorec pogodbe, obrazci garancij, tehnične specifikacije, 
ponudbeni predračun, obrazci za dokazovanje referenc in podobno), sklep o imenovanju 
strokovne komisije za odpiranje in ocenjevanje ponudb, poročilo o ocenjevanju in izboru 
ponudnika, predlog izvajalske pogodbe. Dokumentacijo pregleda PO tako predhodno – 
pred objavo javnega naročila, med postopkom in tudi po končanem postopku ocenjevanja 
in izbora ponudnika. Predmet kontrole pred objavo je predvsem zakonitost izbranega 
postopka ter razpisne dokumentacije (pravni del pregleda) in njegova skladnost z vlogo za 
sofinanciranje, ki jo je predhodno potrdil OU (vsebinski del pregleda). Pred podpisom 
pogodbe o sofinanciranju pa se opravi še pregled vse druge dokumentacije, ki jo v zvezi z 
javnim naročilom pripravi upravičenec, predvsem podpisano izvajalsko pogodbo, poročilo 
o pregledu in ocenjevanju ponudb, pregled obvestila o javnem naročilu in o njegovi oddaji 
ter skladnost s pravili informiranja in obveščanja. Pogodba o izvajanju storitve gradnje 
morajo biti sklenjene z uporabo določil FIDIC32. Za projekte okoljske infrastrukture je 
poleg pogodbe za gradnjo potrebna še pogodba za nadzor (po Zakonu o gradnji objektov 
in nadzor po določilih FIDIC) ter pogodba za storitev obveščanja javnosti. Tudi ta dva 
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 V finančni perspektivi 2014−2020 namesto odločbe izda OU Odločitev o podpori. 
32
 Splošna določila za gradbene pogodbe FIDIC so mednarodna določila, ki jih je potrebno uporabljati pri 
gradnjah, financiranih s strani evropskih strukturnih in kohezijskih skladov. Najpogosteje gre za gradnjo z 
uporabo FIDIC rdeče knjige - Pogoji gradbenih pogodb za gradbena in inženirska dela, ki jih načrtuje 
naročnik ter FIDIC rumene knjige - Pogoji pogodbe za obratno opremo, projektiranje in graditev za 
elektrotehnično in strojno obratno opremo in za gradbena in inženirska dela, ki jih načrtuje izvajalec.  
62 
 
postopka se pregledujeta na enak način, vendar s smiselnimi prilagoditvami (tu npr. ni 
uporabe FIDIC določil). 
Tudi za pregled razpisne dokumentacije in kontrolo pravilnosti izvedbe postopka javnega 
naročanja PO uporablja kontrolne liste. 
5.3.3 Kontrola zahtevkov za izplačilo  
Zahtevek za izplačilo pripravi upravičenec na osnovi podpisane pogodbe o sofinanciranju 
in plačanega računa izvajalcu. Zahtevek lahko vključuje tudi več računov, ki se nanašajo na 
isto pogodbo o sofinanciranju. Tudi to kontrolo izvaja PT skladno z odobrenim kontrolnim 
listom. Zahtevek se po knjiženju najprej preveri, ali so priložene vse s pogodbo o 
sofinanciranju določene priloge. Zahtevek za izplačilo in priloženi račun oziroma mesečna 
gradbena situacija mora biti skladna s pogodbo o izvajanju del, pogodbo o sofinanciranju, 
odločbo o dodelitvi sredstev ter evropsko in nacionalno zakonodajo. Upravičeni stroški 
morajo ustrezati Navodilom organa upravljanja o upravičenih stroških za sredstva 
evropske kohezijske politike za programsko obdobje 2007−2013 (SVRK, 2016)33. Kontrola 
ima poudarek zlasti na pravilno določenih upravičenih izdatkih ter na izračunu javnih 
upravičenih izdatkov ter EU deleža in deleža slovenskega proračuna. Pregleduje se 
napredek v izvajanju, ki je razviden iz poročil izvajalca in upravičenca ter se odraža tudi v 
doseženih finančnih ter fizičnih kazalnikih. Pri tem se posebej preveri morebitne težave 
pri izvajanju projekta, tako tehnične, finančne, časovne ali pravne narave. Zahtevek 
vsebuje tudi informacije glede obveščanja javnosti, ki mora prav tako potekati skladno s 
pogodbo o izvajanju in s pogodbo o sofinanciranju. Pomemben element, ki je predmet 
kontrole, so tudi dokazila o plačilu upravičenca izvajalcu oziroma podizvajalcem ter 
dokazila glede dvojnega financiranja.  
Vsi podatki iz zahtevka morajo biti pravilno vneseni v informacijski sistem organa 
upravljanja, kar je tudi predmet kontrole.  
V primeru, da administrativna kontrola zahtevka za izplačilo pokaže na težave pri izvajanju 
projekta, se PT lahko odloči za kontrolo na kraju samem. Taka kontrola se tudi sicer izvaja 
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 Navodila organa upravljanja o upravičenih stroških za sredstva evropske kohezijske politike za 
programsko obdobje 2007−2013 vsebujejo informacijo o upravičenosti tako po vrsti stroška kot tudi 
posebnosti za vsak sklad posebej (KS, ESS, ESRR). 
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na projektu, tako pred, med ali po njegovem izvajanju. Program oziroma časovni načrt 
takih pregledov določi tudi OU. 
Primeri kontrolnih listov za pregled zahtevka za izplačilo in kontrole na kraju samem so 
objavljeni v Navodilih organa upravljanja za izvajanje upravljalnih preverjanj po 13. členu 
Uredbe 1828/2006/ES34. V prilogi 1 tega magistrskega dela je priložen tak vzorec.  
Posredniški organ pa glede na svoje interne postopke35, ki pa so v primeru okoljskih 
projektov pogosto zahtevnejši, kot jih zahteva organ upravljanja. V primeru kontrole 
zahtevka za izplačilo je tako predvidena dvostopenjska kontrola, kjer zahtevek 
pregledujeta tako vodja projekta kot kontrolor. Primer takega kontrolnega lista je v prilogi 
2. 
13. člen uredbe 1828/2006 določa, da mora preverjanje zagotavljati realnost izdatkov, 
skladnih z odločitvijo o potrditvi ter pravili države članice in Skupnosti. Glede na vsebino 
kontrolnih listov za pregled zahtevkov lahko zaključimo, da tudi pregled zahtevkov za 
izplačilo ustreza evropskim določilom.  
5.3.4 Kontrola zahtevkov za povračilo 
Zahtevek za povračilo pripravi kontrolor na posredniškem organu in ga posreduje organu 
za potrjevanje. Pri sestavljanju zahtevka se uporabi podoben kontrolni list kot pri 
potrjevanju zahtevka za izplačilo. Pri tej kontroli se več ne preverja vsebina računov ali 
gradbenih situacij, pač pa je poudarek na ponovni kontroli pravilnosti in popolnosti 
samega zahtevka in vpisov v računalniški informacijski sistem. 
5.3.5 Kontrola ob zaključku operacije 
Po zaključku operativnega programa mora OU posredovati končno poročilo o izvajanju 
operativnega programa Evropski komisiji. V ta namen je OU izdal »Navodila organa 
upravljanja za zaključevanje operativnih programov za doseganje Cilja 1 pri izvajanju KP v 
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 Navodila organa upravljanja za izvajanje upravljalnih preverjanj po 13. členu Uredbe 1828/2006/ES 
vsebujejo v prilogi kontrolne liste, ki jih lahko PT glede na specifičnosti projekta prilagodi.   
35
 Posredniški organ svoje postopke kontrol predpisuje tudi v svojih internih navodilih, predvsem Priročniku 
za izvajanje nalog posredniškega telesa Kohezijskega sklada – področje okolja v obdobju finančne 
perspektive 2007−2013u , ki pa jih potrjuje organ upravljanja.  
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programskem obdobju 2007−2013«, ki posameznim udeležencem kohezijskih postopkov 
predpisujejo potrebna ravnanja. Upravičenci morajo tako ob zaključku operacije pripraviti 
Končno poročilo za operacijo, posredniško telo pa mora to poročilo pregledati s pomočjo 
ustreznega kontrolnega lista ter pripraviti svoje Poročilo o zaključku operacije, ki pa 
posreduje organu upravljanja. Poudarek je predvsem na kontroli pravilnosti podatkov, ki 
so vneseni v informacijski sistem ISARR, zagotavljanju ustrezne revizijske sledi in ustrezni 
hrambi dokumentacije. 
5.4 PODPORA IZVAJANJU OPERATIVNEGA PROGRAMA 
Podporne aktivnosti, ki so potrebne za izvajanje posameznega operativnega programa 
evropske kohezijske politike, se izvajajo in financirajo v okviru programa tehnične pomoči. 
Po podatkih iz Končnega poročila o izvajanju operativnega programa razvoja okoljske in 
prometne infrastrukture za obdobje 2007−2013 (SVRK, 2017) je bilo v izvajanje OP ROPI 
vključenih 218 zaposlenih36. Gre za zaposlene, ki delajo izključno na področju operativnih 
programov ter imajo plače sofinancirane s kohezijskimi sredstvi iz programa tehnične 
pomoči. Poleg stroškov zaposlitev pa projekt tehnične pomoči financira še nekatere druge 
aktivnosti: obveščanje javnosti, študije in vrednotenje, upravljanje in izvajanje ter 
informacijski sistem. Podrobnejša razdelitev po letih je prikazana v tabeli 2. 
Tabela 2: Finančni pregled porabe za posamezno aktivnost iz programa tehnične pomoči 
 Leto   
  2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Skupaj 
           
Obveščanje 
javnosti 
25.140 143.790 171.969 107.866 196.177 7.310 29.110 122.821 188.094 992.276 
Študije in 
vrednotenja 
0 0 0 59.213 139.216 0 0 256.229 1.277.716 1.732.374 
Zaposlitve 64.092 1.434.159 2.316.857 2.347.346 2.682.171 2.731.892 4.712.946 5.386.003 5.960.659 27.636.126 
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 Podatek velja za konec finančne perspektive 2007−2013. Vir: Končno poročilo o izvajanju operativnega 










0 0 450.087 288.744 381.763 196.548 48.246 51.212 56.105 1.472.705 
Skupaj 189.023 2.330.890 3.761.494 3.489.552 4.027.523 3.579.758 5.605.953 6.950.881 8.771.331 38.706.404 
Vir: SVRK (2017, stran 146) 
Upravičenci do sredstev tehnične pomoči OP ROPI so ministrstva (Ministrstvo za finance – 
organ za potrjevanje, Ministrstvo za finance - Urad za nadzor proračuna, Ministrstvo za 
infrastrukturo, Ministrstvo za okolje in prostor, vladne službe (Notranje organizacijske 
enote Službe Vlade Republike Slovenije za razvoj in evropsko kohezijsko politiko – OU), 
Agencija Republike Slovenije za okolje, Direkcija Republike Slovenije za ceste in drugi, 
vključeni v izvajanje OP ROPI (SVRK, 2017). 
Glede na podatke iz tabele 2 so bila sredstva, porabljena za program tehnične pomoči, 
približno v višini 2 %. Uredba Sveta (ES) št. 1083/2006 sicer določa omejitev obsega 
tehnične pomoči do največ 4 % skupne dodeljene pomoči. Podatek o porabljenih 
sredstvih tehnične pomoči je tudi primerljiv z običajno višino stroška gradbenega nadzora 
na infrastrukturnih projektih. 
Višino porabe sredstev v okviru tehnične pomoči, ki se namenja v Republiki Sloveniji, 
lahko primerjamo tudi z drugimi državami članicami EU. Delež stroškov tehnične pomoči 
glede na celotno vrednost operativnega programa je v češki kohezijski regiji Moravsko-
Šlezija 3,24 % oziroma 24.347.169 EUR od skupaj predvidenih sredstev prispevka 
skupnosti v višini 750.981.748 EUR (Končno poročilo o izvajanju regionalnega 
operativnega programa Kohezijske regije Moravsko-Šlezija 2007-2013, tabela 2, stran 
12−13 (češko: Závěrečná zpráva o provádění Regionálního operačního programu regionu 
soudržnosti Moravskoslezsko 2007–2013)).  
Po mnenju avtorja je odstotek sredstev, ki so porabljena v okviru tehnične pomoči 
oziroma so namenjena za samo delovanje sistema, eden od zelo dobrih pokazateljev 
učinkovitosti le-tega. Glede na zgoraj navedene podatke lahko ugotovimo, da je ta 
odstotek v okviru slovenskega operativnega programa razvoja okoljske in prometne 
infrastrukture za obdobje 2007−2013 nizek, na drugi strani pa je tako več sredstev 




6 EMPIRIČNA ANALIZA KONTROL OKOLJSKIH KOHEZIJSKIH 
PROJEKTOV V EU IN SLOVENIJI  
Za potrebe analize delovanja sistema kontrol je pomembno preučiti rezultate revizij tako 
evropskih kot tudi nacionalnih revizijskih organov. S predpostavko, da je delovanje 
kontrole s strani Evropske komisije oziroma njenega revizijskega organa v vseh državah 
članicah enako, lahko s primerjanjem njenih rezultatov in rezultatov revizij nacionalnega  
ocenimo delo slednjega, posredno pa tudi delo prvostopenjskih kontrol. Šele tako lahko 
podamo oceno delovanja sistema v državi.  
Posebno poročilo Evropskega računskega sodišča37 ugotavlja, da Evropska komisija sicer 
ni izdala nobenega analitičnega pregleda finančnih popravkov in sprejetih preventivnih 
ukrepov po posameznih državah članicah EU. Nadalje omenjeno poročilo ugotavlja tudi 
pomanjkanje objavljenih primerjav med državami članicami ter primerov dobre prakse 
glede preprečevanja, odkrivanja in popravljanja problemov. Kljub temu obstaja nekaj 
podatkov o ugotovljenih nepravilnostih po državah članicah, podanih v nadaljevanju tega 
poglavja.  
Podatki Evropske komisije se, razen kjer je to posebej navedeno, nanaša na celotno 
kohezijsko politiko, znotraj katere se izvajajo tudi okoljski projekti. Glede na to, da 
predstavljajo okoljski projekti pomemben delež celotne kohezijske politike (glej poglavje 
3), se v tem primeru ugotovitve za celotno kohezijsko področje z deduktivno metodo 
zaključijo tudi za okoljske projekte. 
6.1 NEPRAVILNOSTI, KI SO JIH ODKRILI SLOVENSKI ORGANI 
Ocene, kakšen delež kohezijskih sredstev je izplačan neupravičeno, je iz razumljivih 
razlogov v virih težko najti. Obstajajo pa podatki o ugotovljenih nepravilnostih in 
goljufijah. V vsakoletnem Poročilu Evropskemu parlamentu in Svetu z naslovom Zaščita 
finančnih interesov Evropske unije – Boj proti goljufijam, ki ga objavi Komisija, so med 
drugim navedene preglednice s podatki o nepravilnostih in goljufijah, ki jih sporočajo 
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države članice Komisiji, vrednosti in število nepravilnosti pa so zelo različne tako po 
področjih, letih in državah članicah. Povzetki omenjenega poročila so prikazani v tabeli 3 
za goljufije in v tabeli 4 za ostale nepravilnosti (Evropska komisija, Evropski urad za boj 
proti goljufijam OLAF (2014). 
Tabela 3: Število in vrednost ugotovljenih nepravilnosti, ki so jih države članice sporočile 
Evropski komisiji, opredeljenih kot goljufije 
Država članica št. EUR 
Belgija 3 3.230.348 
Bolgarija 3 883.193 




Nemčija 65 7.067.858 




Grčija 13 7.831.942 
Španija 4 394.452 




Italija 8 721.271 
Ciper 1 126.316 
Latvija 27 7.044.371 












Poljska 45 178.186.064 
Portugalska 1 2.629.333 
Romunija 25 12.173.753 
Slovenija 7 6.779.604 
Slovaška 11 1.102.103 
Finska 1 14.181 
Švedska 2 7.755 
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Združeno kraljestvo 10 864.894 
Skupaj 306 274.215.513 
Vir: Evropska komisija, Evropski urad za boj proti goljufijam OLAF (2014). 
Kot je razloženo že v poglavju 3.1 Opredelitev nekaterih pojmov kohezijske politike, je 
nepravilnost širši pojem, ki vključuje tako nenamerne kot namerne nepravilnosti, medtem 
ko pa je goljufija namerna prevara, narejena z namenom oškodovanja drugih in/ali 
osebnega okoriščanja. Ker gre torej za vsebinsko razliko, sta število in vrednost obeh 
prikazani ločeno, to je v tabeli 3 in 4. Vseh v tabeli 4 prikazanih goljufij je seveda bistveno 
manj (1,561 mio EUR),  kot ugotovljenih nepravilnosti v tabeli 3 (274,215 mio EUR).  
Tabela 4: Število in vrednost ugotovljenih nepravilnosti, ki niso opredeljene kot goljufije 
Država članica št. EUR 
Belgija 85 11.621.149 
Avstrija 56 2.038.206 
Bolgarija 177 28.709.867 
Ciper 4 186.877 
Češka 982 290.890.461 
Danska 7 377.068 
Estonija 53 8.288.471 
Finska 12 336.607 
Francija 170 39.310.735 
Grčija 226 107.242.238 
Hrvaška     
Irska 131 53.685.650 
Italija 272 71.197.937 
Latvija 92 12.741.670 
Litva 121 36.804.056 
Luksemburg     
Madžarska 190 15.924.460 
Malta 14 981.879 
Nemčija 282 19.573.297 
Nizozemska 40 5.181.199 
Poljska 681 121.528.992 
Portugalska 98 21.202.516 
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Romunija 330 40.601.669 
Slovaška 267 239.883.978 
Slovenija 37 8.952.008 
Španija 167 381.229.728 
Švedska 29 1.114.918 
Združeno kraljestvo 454 41.714.072 
Skupaj 4977 1.561.319.708 
Vir: Evropska komisija, Evropski urad za boj proti goljufijam OLAF (2014). 
V poročilu za leto 2014 EK je navedeno, da je bilo sporočenih goljufij za 538,2 mio EUR, od 
tega jih je na področju Kohezijske politike za 274,2 mio EUR ali 0,51 % vseh izplačanih 
sredstev. Prijav je bilo skupno 1649, od tega se je nanašalo na Kohezijsko politiko 306 
prijav. V tem istem poročilu je Republika Slovenija sporočila Komisiji na področju 
Kohezijske politike 7 prijav goljufij v skupni vrednosti 6,8 mio EUR. Poročilo sicer vsebuje 
opozorilo, da se rezultatov ne sme razlagati kot raven goljufij v posameznih državah. 
Seveda je opozorilo na mestu, ker gre pri teh podatkih za raven prizadevanj proti 
goljufijam. Rezultat nič prijav bi namreč lahko pomenil, da je raven goljufij v neki državi 
nič ali pa bi pomenil, da sistem nadzora in kontrol ne deluje. S to predpostavko lahko 
naredimo tudi naslednjo primerjavo: V finančnem obdobju 2007−2013 je bila RS 
upravičena do 1,2 % vseh sredstev evropske kohezijske politike (glej poglavje 3.4 – 
Kohezijska politika na področju okoljske infrastrukture v EU in Sloveniji), sporočila pa je 
2,3 % vseh prijav goljufije v višini 2,5 % celotnega zneska goljufij. Vsekakor pa glede na 
ugotovljeno nadpovprečno število in znesek prijav lahko zaključimo, da sistem nadzora in 
kontrol v Republiki Sloveniji deluje. 
6.2 NEPRAVILNOSTI, KI JIH JE ODKRILA EVROPSKA KOMISIJA 
V Posebnem poročilu Evropskega računskega sodišča št. 4/2017 − Zaščita proračuna EU 
pred nepravilnimi odhodki so navedeni podatki tudi podatki o finančnih popravkih, ki jih 






Tabela 5: Finančni popravki, ki jih je za programsko obdobje 2007−2013 odredila Evropska 
komisija, po državah članicah 





Plačila od leta 


















Avstrija 1170 1090 8   8 
Belgija 2059 1916 17 0 17 
Bolgarija 6595 5621 110 28 138 
Ciper 612 563     0 
Češka 25819 21868 395 341 736 
Danska 510 484 0   0 
Estonija 3403 3233 10   10 
Evropsko teritorialno 
sodelovanje (ETS) 
7956 7260 3   3 
Finska 1596 1516 0   0 
Francija 13546 12478 31 21 52 
Grčija 20210 19824 250 72 322 
Hrvaška 858 485     0 
Irska 751 675 21   21 
Italija 27940 22171 156   156 
Latvija 4530 4304 46 2 48 
Litva 6775 6437 0   0 
Luksemburg 50 48 0   0 
Madžarska 24893 22019 267 159 426 
Malta 840 686 0   0 
Nemčija 25458 23542 31   31 
Nizozemska 1660 1513     0 
Poljska 67186 63735 223 18 241 
Portugalska 21412 20337 22   22 
Romunija 19058 13323 379 557 936 
Slovaška 11483 9798 218 56 274 
Slovenija 4101 3896 33   33 
Španija 34521 29023 416   416 
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Švedska 1626 1540 1   1 
Združeno kraljestvo 9878 8693 71   71 
Skupaj 346496 308078 2708 1254 3962 
Opomba: Podatki se nanašajo na celotno evropsko kohezijsko politiko, torej na Kohezijski sklad (KS), 
Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR) in Evropski socialni sklad (ESS). 
Vir: Posebno poročilo Evropskega računskega sodišča št. 4/2017 − Zaščita proračuna EU pred 
nepravilnimi odhodki: Komisija je v obdobju 2007-2013 na področju kohezije vse več uporabljala 
preventivne ukrepe in finančne popravke (2017). 
Podatki v tabeli 5 kažejo, da je višina izvedenih finančnih popravkov po posameznih 
državah EU-28 zelo različna, in sicer v razponu od nič do skoraj milijarde evrov. Iz 
navedenih podatkov pa je mogoče tudi izračunati, kolikšen je relativni delež finančnih 
popravkov, ki jih je za programsko obdobje 2007−2013 odredila Evropska komisija 
posamezni državi članici, glede na dodeljena sredstva. Šele z upoštevanjem višine 
dodeljenih sredstev je namreč mogoče primerjati število ugotovljenih nepravilnosti po 
posameznih državah med seboj. 
Tabela 6: Delež finančnih popravkov, ki jih je za programsko obdobje 2007−2013 odredila 
Evropska komisija, glede na dodeljena sredstva, po državah članicah 
 Država članica 
Delež finančnih popravkov glede 
na dodeljena sredstva 
(%) 

































Skupaj – povprečje EU-28 1,143 
Vir: Lastni (prirejeno po Posebnem poročilo Evropskega računskega sodišča št. 4/2017 - Zaščita 
proračuna EU pred nepravilnimi odhodki: Komisija je v obdobju 2007−2013 na področju kohezije 
vse več uporabljala preventivne ukrepe in finančne popravke) 
Glede na izračunano razmerje med finančni popravki, ki jih je za programsko obdobje 
2007−2013 odredila Evropska komisija in dodeljenimi sredstvi (prikazano v tabeli 6), lahko 
ugotovimo, da Republika Slovenija sodi med države z relativno povprečnim deležem 
finančnih popravkov. Evropska komisija je namreč Republiki Sloveniji naložila za 0,805 % 
finančnih popravkov glede na vsa dodeljena sredstva. Ta delež Republiko Slovenijo na 
lestvici sicer uvršča za večino držav Zahodne Evrope, še vedno pa je boljši, kot znaša 
povprečje držav EU-28 (1,143 %).  
V tabeli z deleži finančnih popravkov, ki jih je za programsko obdobje 2007−2013 odredila 
Evropska komisija (Tabela 6), je visoko na prvem mestu Romunija. Avtorja Dimulescu in  
Pop v svoji analizi ugotavljata vzroke za visoke popravke, ki močno zmanjšujejo 
absobcijsko sposobnost njihove države za porabo kohezijskih sredstev ter ugotavljata, da 




Po podatkih Evropske komisije (Posebno poročilo Evropskega računskega sodišča št. 
4/2017) je bilo za Slovenijo pri dveh operativnih programih od treh (Operativni program 
razvoja človeških virov, Operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture in 
Operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov) zaradi nepravilnosti 
začasno prekinjeno izvajanje programov. Skupno je bilo v EU-28 440 programov izvajanja 
evropske kohezijske politike.  
Evropska komisija oziroma njen Evropski urad za boj proti goljufijam OLAF, ki preiskuje 
nepravilnosti in goljufije na škodo proračuna EU in skladov evropske kohezijske politike, je 
med leti 2007 in 2014 državam EU-28 izdal 479 priporočil (OLAF, 2014). Priporočila so 
različnih vrst, običajno pa so finančne, sodne, disciplinske ali administrativne narave. 
Slovenskim organom oblasti oziroma slovenskim EU institucijam so bila naslovljena štiri 
priporočila ali 0,83 % vseh. 
6.3 VRSTE UGOTOVLJENIH NEPRAVILNOSTI  
Načinov, za izvedbo goljufij, je seveda veliko, poleg tega se ves čas pojavljajo tudi novi 
načini. Žal pa se nekateri načini kljub temu, da so skoraj splošno znani, pojavljajo 
pogosteje, zato je potrebno biti nanje še posebej pozoren. V nadaljevanju sledi pregled 
nepravilnosti in goljufij pri izvajanju kohezijskih projektov, kot jih je avtor pri svojem delu 
v okviru posredniškega telesa Ministrstva za okolje in prostor zaznal. Podatki so bili zbrani 
z empirično raziskavo, in sicer predvsem z analizo dokumentacije o izvedbi postopkov, 
delno pa tudi z udeležbo pri samih postopkih. Posredniško telo namreč v okviru 
postopkov javnega naročanja, ki jih izvajajo upravičenci, sodeluje kot opazovalec. Pregled 
je dopolnjen še z nepravilnostmi, ki so jih zaznali drugi nacionalni in evropski kohezijski 
organi ter nepravilnostmi iz literature in drugih virov. Večina goljufij se nanaša na fazo 
izvedbe javnih naročil in na sklepanja pogodb, nekatere pa so vezane na samo izvedbo oz. 
gradnjo večjih investicijskih del s področja infrastrukture. 
Kratek pregled posameznih vrst nepravilnosti z navedbo virov zanje sledi v tabeli 7. 
Tabela 7 Pregled ugotovljenih vrst nepravilnosti in vir ugotovitve  
Vrsta nepravilnosti Vir 
Nepopolni ali napačni vnosi v informacijski sistem 1 
Neusklajenosti nacionalne in evropske zakonodaje 1 
Prirejanje specifikacij v popisih 1 
Drobljenje javnih naročil 1 
Nedovoljene provizije in nagrade, podkupnine, korupcija 2 
Ponudbe, ki so predhodno tajno dogovorjene 2 
Skrito navzkrižje interesov 2 
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Neuravnotežene ponudbe 2 
Naknadno spreminjanje ponudb 2 
Razkrivanje podatkov iz ponudb 2 
Druge vrste goljufij  3 
 
Legenda virov ugotovljenih nepravilnosti: 
1 − Pregled dokumentacije s strani posredniškega telesa. 
2 − Evropska komisija (2009). Informativno obvestilo o kazalnikih goljufije za ESRR, ESS in KS. 
3 − SVRK (julij 2012). Poročilo o črpanju sredstev evropske kohezijske politike 2007–2013 za Cilj 
Konvergenca, obdobje januar 2015−december 2015.  
Vir: Lastni 
Nepopolni ali napačni vnosi v informacijski sistem 
Organ upravljanja ugotavlja najpogostejše nepravilnosti pri spremljanju izvajanja v 
informacijskem sistemu. Predvsem gre za vrste nepravilnosti, kot so: napačni vnosi, 
pomanjkljivi ali manjkajoči priloženi dokumenti, manjkajoča potrdila o plačilih izvajalcem 
in podobno. Težave so povezane predvsem z vnosi pravnih podlag in zahtevkov za 
izplačilo. Omenjene nepravilnosti je običajno mogoče rešiti z dopolnitvijo vnosov. 
Običajno gre za manjše administrativne napake, ki nimajo vpliva na višino izplačil 
kohezijskih sredstev in pri katerih ne moremo govoriti o sumu goljufije. Številčni obseg 
tovrstnih nepravilnosti je v praksi relativno visok. Tako je običajno kar med 20 in 50 
odstotkov zahtevkov za izplačilo, ki jih upravičenci vnesejo v informacijski sistem, 
zavrnjenih.  
Neusklajenosti nacionalne in evropske zakonodaje 
Pri izvajanju kohezijskih projektov v Sloveniji se pogosto soočamo s sistemskimi 
nepravilnostmi, ki so posledica neusklajene slovenske in evropske zakonodaje. Primer 
take nepravilnosti je neusklajenost slovenske zakonodaje na področju pogojev za 
odgovorne osebe pri graditvi objektov. Ker naročnikom v takih primerih ni mogoče očitati 
spoštovanje nacionalne zakonodaje, nosi finančno breme ugotovljenih nepravilnosti 
slovenski državni proračun. To je tudi razlog, da so sistemske nepravilnosti pri kontrolah 
deležne večje pozornosti kot posamezne nepravilnosti. V praksi je posredniško telo 
zaznalo že več primerov, ko je pri izvajanju kohezijskih projektov prišlo do sistemskih 
nepravilnosti zaradi neustrezne zakonodaje. Primer take nepravilnosti je, ko so naročniki 
pri javnih razpisih uporabili diskriminatorni pogoj za strokovnjake, odgovorne za vodenje 
projektov. Ti so namreč morali biti v času oddaje ponudbe člani Inženirske zbornice 
Slovenije, kar je bilo sicer skladno s slovensko zakonodajo, ne pa tudi z evropsko direktivo 
2004/18/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 31. marca 2004 o usklajevanju 
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postopkov za oddajo javnih naročil gradenj, blaga in storitev. Omenjena nepravilnost je 
bila zaznana pri več kot desetih okoljskih kohezijskih projektih. 
Prirejanje specifikacij v popisih 
Tehnične specifikacije iz razpisov, katerim morajo ustrezati ponudbe, so prirejene tako, da 
jih lahko izpolni le en, točno določen ponudnik. V teh primerih so namreč specifikacije 
namenoma navedene zelo ozko, na ta način pa je konkurenca onemogočena. Tovrstne 
goljufije so pogostejše v tehnično zahtevnejših naročilih, kot je na primer izgradnja 
komunalnih čistilnih naprav. Kazalniki na tovrstno goljufijo so malo prejetih ponudb ali 
samo ena, ujemanje specifikacij  v razpisu in ponudbi ali v prospektnem materialu 
ponudnika, v razpisu je naveden dobavitelj ali znamka namesto splošnega opisa, 
nepomembne ali nerazumne specifikacije. 
Poleg tehničnih specifikacij so lahko diskriminatorni tudi drugi pogoji za sodelovanje, ki z 
nerazumnimi zahtevami omejujejo konkurenco oziroma so pisane na kožo favoriziranega 
ponudnika. Pogosto so to potrebne reference, ki niso sorazmerne s predmetom javnega 
naročanja ali pa so diskriminatorni drugi pogoji za sodelovanje. 
Nedovoljene provizije in nagrade, podkupnine, korupcija 
Pri tej skupini goljufij gre za prejemanje in dajanje denarja ali druge stvari oziroma koristi 
z namenom vplivanja na uradna dejanja. Uredba o omejitvah in dolžnostih javnih 
uslužbencev v zvezi s sprejemanjem daril (Uradni list RS, št. 58/03 in 56/15) določa, da 
javni uslužbenec v zvezi s svojim delom ne sme prejemati daril, razen daril zanemarljive 
vrednosti38. Podkupnine so lahko dane v različnih oblikah: v gotovini, v poplačilu najema 
npr. avta ali stanovanja, z uporabo kreditnih kartic, uporabo »slamnatih«39 podjetij za 
plačevanje neizvršenih storitev, plačevanje deleža od dobljenega posla v odstotkih, 
plačevanje neobstoječih posojil in podobno. Velja, da je podkupnina vsaka otipljiva korist, 
dana in prejeta z namenom vplivanja na ravnanje osebe s podkupovanjem. Če izvajalec ali 
                                                     
 
38
 Po Uredbi o omejitvah in dolžnostih javnih uslužbencev v zvezi s sprejemanjem daril (Uradni list RS, št. 
58/03 in 56/15)  gre za darilo zanemarljive vrednosti, če njegova vrednost ne presega 20,86 EUR.  
39
 Slamnato podjetje je podjetje običajno brez komercialne aktivnosti in zaposlenih, ustanovljeno pa je z 
namenom izvajanja goljufij, kriminala ali pa ščitenja končnega lastnika pred davki ali razkritjem. Včasih so 
imenovana tudi kot podjetja zgolj s poštnim nabiralnikom ali pa navidezna podjetja. Pogosto so 
ustanovljena v davčnih oazah. 
76 
 
dobavitelj dobi posel s podkupovanjem oziroma korupcijo, običajno to izgubo prenese v 
ceno blaga ali storitev, ki ga dobavlja. Blago ali storitev je lahko slabše kakovosti ter si 
izgubo povrne tudi na ta način. Javna naročila so v primeru korupcije tako pogosto 
izvedena z neprimerno izbiro, kar se kaže v previsoki ceni, prenizki kvaliteti, v prevelikih 
količinah ali v neupravičenih zamudah. Da gre pri nekem javnem naročilu za vpliv 
korupcije, najbolj kaže nepojasnjeno prednostno obravnavo, ki jo izvaja javni uslužbenec 
le do določenega ponudnika. Znaki korupcije pa so lahko še prijateljevanje ali druženje 
med javnim uslužbencem in ponudnikom, ponudnik je v preteklosti že dajal podkupnine, 
javni uslužbenec se prikrito ukvarja z dodatno dejavnostjo ali si v kratkem času znatno 
poveča premoženje, naknadno večanje vrednosti javnega naročila z aneksi k osnovnim 
pogodbam, javni uslužbenec ne želi napredovati in s tem izgubiti možnost delati z javnimi 
naročili ali pa ne želi izpolniti izjave o nasprotju interesov (EK, Informativno obvestilo o 
kazalnikih goljufije za ESRR, ESS in KS). 
Ponudbe, ki so predhodno tajno dogovorjene 
Izvajalci v določeni panogi ali na določenem območju se lahko na različne načine tajno 
dogovorijo za sodelovanje na javnem razpisu. V teh primerih je nujno, da izločijo drugo 
morebitno konkurenco izven tega dogovora, kar lahko naredijo s plačili, izsiljevanjem ali 
pritiski preko drugih deležnikov na trgu (naročnikov, podizvajalcev ...). Udeleženci 
dogovora tako z izločitvijo konkurence dobijo možnost predložitve visokocenovne 
ponudbe, ki je dopolnjena še z drugimi navideznimi, prav tako cenovno ali drugače 
nesprejemljivimi, ponudbami. Udeleženci dogovora lahko sodelujejo na način, da 
ponudbe ne oddajo vsi. Po pridobitvi posla izbrani ponudnik pogosto vrne uslugo ostalim 
udeležencem dogovora s tem, da jih izbere za podizvajalca ali preko drugega, sicer 
nepovezanega posla. Lahko pa je dogovor tudi tak, da pridobitev posla omogočijo po 
sistemu kroženja oziroma se pri pridobitvi poslov izmenjujejo. Delež neupravičeno 
doseženega dobička si lahko delijo tudi zaposleni, ki so udeleženi pri tajnih dogovorih. 
Najpogostejši znaki takih nezakonitih tajnih dogovorov so cene v ponudbah, ki so vse višje 
od ocenjenih vrednosti javnih naročil, cenikov ali doseženih cen na podobnih javnih 
razpisih, prijateljevanje ali druženje ponudnikov med sabo, padec cen ob vstopu novega 
ponudnika na trg, kroženje istih izbranih izvajalcev na nekem območju ali v neki panogi, 
neizbrani izvajalci se pojavijo v vlogi podizvajalcev, ponudbe so pripravljene na podoben 
način ali pa vse cene odstopajo za enak odstotek, najcenejši ponudnik se med postopkom 
izbora izvajalca umakne, ponudbe »slamnatih« podjetij ali pa neposredni dokazi 




V Sloveniji je bilo več sodno dokazanih primerov tajno dogovorjenih ponudnikov 
predvsem na področju gradbeništva, predvsem izgradnje cestne in ostale infrastrukture, 
kar pa je tudi predmet sofinanciranja Kohezijskega sklada. 
Skrito navzkrižje interesov 
V nekaterih virih je poimenovano tudi nasprotje interesov. Javni uslužbenci imajo lahko 
nerazkrito v lasti ali v solastnini določenega dobavitelja ali pa ima kakšen drugačen skrit 
finančni interes. Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije (ZIntPK) v četrtem členu 
definira nasprotje interesov kot okoliščine, v katerih zasebni interes uradne osebe vpliva 
ali ustvarja videz, da vpliva na nepristransko in objektivno opravljanje njenih javnih nalog. 
Primer takega nezakonitega ravnanja je, če ima zaposleni v tajni lasti ali ima lastniški delež 
izvajalca oziroma dobavitelja, za namene naročanja pa ustanovi slamnato podjetje, preko 
katerega nato formalno izpelje naročilo, cene blaga ali storitev pa so pri tem povišane. 
Znaki oziroma kazalniki na pojav navzkrižja interesov so predvsem neutemeljeno 
favoriziranje določenega ponudnika s strani javnega uslužbenca, dopuščanje 
nekakovostnih storitev ali blaga, dopuščanje visokih cen, če javni uslužbenec ne želi 
napredovati in s tem izgubiti možnost delati z javnimi naročili ali pa ne želi izpolniti izjave 
o nasprotju interesov (EK, Informativno obvestilo o kazalnikih goljufije za ESRR, ESS in KS). 
Navzkrižje interesov je potrebno razlikovati od nezdružljivosti funkcij, ki je v opredeljena v 
26. In 27. členu zakona o integriteti in preprečevanju korupcije (ZIntPK) in se nanaša na 
poklicne funkcionarje v javni službi40. Ti ob svoji javni funkciji ne smejo opravljati še 
poklicne ali druge dejavnosti, namenjene pridobivanju dohodka ali premoženjske koristi41. 
Neuravnotežene ponudbe 
Javni uslužbenec stori goljufijo, če le določenemu ponudniku zagotovi ključno informacijo, 
ki mu omogoči pridobitev posla. Tak konkreten primer bi bil, če je v razpis vključena ena 
                                                     
 
40
 Poklicni funkcionarji po Zakonu o integriteti in preprečevanju korupcije (ZIntPK) so poslanci državnega 
zbora, člani državnega sveta, predsednik republike, predsednik vlade, ministri, državni sekretarji, sodniki 
ustavnega sodišča, sodniki, državni tožilci, generalni sekretar vlade, funkcionarji v drugih državnih organih in 
samoupravnih lokalnih skupnosti, poslanci v Evropskem parlamentu in drugi funkcionarji iz Slovenije v 
evropskih institucijah in drugih mednarodnih institucijah, bivši funkcionarji, dokler prejemajo nadomestilo 
plače v skladu z zakonom, in funkcionarji Banke Slovenije. 
41
 Razen za v zakonu izrecno naštete dejavnosti (npr. pedagoška ...). 
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ali več postavk, ki pa se kasneje ne bi izvedla. Taka postavka je pogosto vključena 
namerno, vrednostno pa predstavlja pomemben del ponudbe. Ponudnik s tako 
informacijo ima prednost pred ostalimi, saj bo lahko ocenil tako postavko prenizko, s tem 
pa bo tudi celotna ponudba nižja. Drugi primeri tovrstnih goljufij so še, ko popisi vsebujejo 
pretirane ali nejasne postavke. Tovrstne goljufije je težko odkriti, ker so manj očitne. 
Možni opozorilni znaki zanje so spremembe popisov po oddaji naročila, nerazumno nizke 
posamezne postavke v ponudbah ali pa sodelovanje ponudnika pri pripravi razpisa (EK, 
Informativno obvestilo o kazalnikih goljufije za ESRR, ESS in KS). 
Naknadno spreminjanje ponudb 
V fazi ocenjevanja ponudb lahko pride s strani javnega uslužbenca do naknadnega 
spreminjanja ponudb, tako pri cenah, tehničnih specifikacijah, dokazilih in podobno. 
Spreminja se lahko tako ponudba favoriziranega ponudnika kot tudi ponudbe ostalih 
ponudnikov, ki postanejo neveljavne, nesprejemljive ali manj ugodne. Izvedba take 
goljufije je mogoča, kjer je nadzor pomanjkljiv ali pa ga ni. Drugi znaki na tovrstno početje 
so ponudbe, ki so izločene iz vprašljivih razlogov ali pa pritožbe ponudnikov na postopek 
izbire (EK, Informativno obvestilo o kazalnikih goljufije za ESRR, ESS in KS). 
Razkrivanje podatkov iz ponudb 
Favoriziranemu ponudniku lahko javni uslužbenec močno olajša pripravo ustrezne 
ponudbe s tem, da mu razkrije podatke iz ponudb, ki jih je že prejel. Te informacije so 
lahko finančne (podatki o cenah) ali pa tehnične narave (podatki o tehničnih rešitvah, 
idejne zasnove ...). Kazalniki na tovrstno goljufijo so pomanjkljiv nadzor postopka oddaje 
ponudb že pred uradnim odpiranjem odprte ponudbe, favoriziran ponudnik ima le 
nekoliko ugodnejšo ponudbo od drugega najugodnejšega, ponovitev postopka javnega 
naročanja, stiki javnega uslužbenca s ponudnikom ali sprejem prepoznih ponudb (EK, 
Informativno obvestilo o kazalnikih goljufije za ESRR, ESS in KS). 
Drobljenje javnih naročil 
O drobljenju javnega naročila govorimo, ko javni naročnik razdeli naročilo na več manjših 
istovrstnih naročil z namenom, da se izogne uporabi zakona o javnem naročanju, objavi 
na portalu javnih naročil ali Uradnem listu EU. Kazalnik take goljufije je ponavljajoče 
naročanje pri istem dobavitelju ali izvajalcu. 
Druge vrste goljufij na področju infrastrukturnih projektov, financiranih s strani 
kohezijskega sklada 
Ena od kritičnih točk za pojav goljufije je priprava popisov za razpise. Ti so običajno 
povzeti iz tehničnih projektov, običajno iz projekta za izvedbo (PZI) ali projekta za 
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pridobitev gradbenega dovoljenja (PGD). Projektanti svojo nalogo priprave ustreznih 
popisov pogosto prepustijo ponudnikom, ki seveda pripravijo take popise ali del popisov, 
ki so diskriminatorni in izločijo drugo konkurenco. V primeru izvedbe posla so projektanti 
za tako uslugo ustrezno nagrajeni v obliki provizij ali kako drugače, poleg tega pa imajo s 
pripravo projektov na ta način tudi manj dela. 
Nadalje je v postopkih javnega naročanja možnost pojava goljufije, če poleg strokovno 
usposobljenih uslužbencev sodelujejo tudi funkcionarji brez potrebnih znanj. Ti so 
pogosto imenovani v komisije za odpiranje in ocenjevanje ponudb, kjer lahko s svojim 
vplivom usmerjajo delo komisij. Nepristranskost strokovnih komisij je ključna za pravilen 
izbor izvajalca oziroma dobavitelja.   
Pri izvajanju javnega naročila, predvsem na področju gradbeništva,  so mogoče goljufije 
tudi pri obračunanih količinah izvedenih del ali vgrajenega materiala. Še posebej pri 
zemeljskih delih mora nadzor svojo funkcijo opraviti strokovno ter ustrezno dnevno 
kontrolirati izvedene količine. To velja predvsem pri pogodbah, kjer so cene postavljene 
na enoto mere, mesečno pa se naredi obračun oziroma tako imenovana gradbena 
situacija glede na dejansko izvedene količine. Tak obračun je tudi v veljavi, ko je sklenjena 
pogodba z uporabo FIDIC rdeče knjige − Pogoji gradbenih pogodb za gradbena in 
inženirska dela, ki jih načrtuje naročnik. Če pa gre za pogodbo na ključ ali pa pogodbo z 
uporabo FIDIC rumene knjige (Pogoji pogodbe za obratno opremo, projektiranje in 
graditev za elektrotehnično in strojno obratno opremo in za gradbena in inženirska dela, 
ki jih načrtuje izvajalec), pa prihaja do goljufij predvsem, ko se sklepajo aneksi za dodatna 
dela. V primeru take pogodbe dodatnih del praktično ne bi smelo biti, razen v primerih 
višje sile, kot so ekstremne vremenske razmere ali spremembe zakonodaje. 
6.4 PREDLAGANI UKREPI 
Ključnega pomena za preprečevanje goljufij in nepravilnosti je ustrezno redno 
izobraževanje vseh, ki so vključeni v proces kohezijske politike. Kontrole se naj izvajajo v 
skupinah, kjer sodelujejo različni profili strokovnjakov, od tehničnih, finančnih, pravnih 
strok ter strokovnjaki za kohezijsko politiko. Prav tako je pomembna politika v sistemu 
(kodeksi, interna navodila), ki je naravnana k nenehnemu izboljševanju kontrol. 
Svoj prispevek k zmanjševanju nepravilnosti morajo izkazati tudi upravičenci. Razpisni 
postopki morajo biti pripravljeni in izpeljani tako, da na njih sodeluje čim širši krog 
ponudnikov. To med drugim pomeni priprava takšnih tehničnih specifikacij, ki dopuščajo 
alternativne izdelke ali vire dobav. Preprečevanje stikov med dobavitelji pa se lahko 
doseže tudi z elektronskim sistemom za zbiranje ponudb. 
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Kontrole projektov Kohezijskega sklada, kot potekajo trenutno, so pogosto nesorazmerne 
ter se podvajajo, zato so v nekem smislu neracionalne. Pogosto različni deležniki 
kohezijskega procesa pregledujejo iste dokumente, kar lahko povzroča nesorazmernost 
ter podvajanje kontrol ali pa isto kontrolo znotraj enega organa izvaja več oseb. Čeprav bi 
bilo težavno vrednotenje razmerja med stroški in koristmi kontrol, bi po mnenju avtorja 
bilo potrebno narediti sistem bolje izkoriščen.  
Po mnenju avtorja pa bi največji korak k zmanjševanju goljufij in nepravilnosti ter tudi k 
uspešnosti kontrol okoljskih projektov Kohezijskega sklada bil lahko storjen z večjo 
centralizacijo izvajanja, kjer bi vlogo upravičencev prevzel en organ, na primer ministrstvo 
ali javna agencija. Ta bi posamezen projekt lahko izpeljal učinkoviteje ter z večjo podporo 
strokovnih služb (tehnične, pravne, finančne ...), po izvedbi projekta pa zgrajeno 
infrastrukturo predal sedanjim upravičencem – občinam. 
Nadalje bi po mnenju avtorja veljalo razmisliti o večji vlogi vrednotenja kohezijskih 
projektov, predvsem po njihovem zaključku projektov, pa tudi pred in med njihovim 
izvajanjem. Na ta način bi se primeri dobre prakse lažje prenašali v naslednje projekte, na 
drugi strani pa bi se lažje izognili ponavljanju napak. Še korak naprej pa bi pomenila 
določitev maksimalnih stroškov na enoto učinka (npr. metrov zgrajene kanalizacije ali 
velikost PE42 čistilne naprave), ki bi jih bilo mogoče sofinancirati s kohezijskimi sredstvi. 
Tako bi se izognili financiranju nadstandardnih projektov, saj na njihov račun nato 
zmanjka finančnih sredstev za osnovno raven opremljenosti. Kontrole projektov bi se tako 
še bolj razširile v smislu kontrolinga, s katerim bi bilo mogoče tudi zmanjševati stroške 
izvajanja okoljske kohezijske politike. Vsekakor pa je potrebno pristopiti tudi k prevetritvi 
področnih predpisov in navodil, opisanih v poglavju 3.3., saj njihova obsežnost in 
neurejenost gotovo prispevata del nepravilnosti v delovanju sistema.  
Vsekakor je potrebno za preprečevanje goljufij in nepravilnosti še nadalje izvajati 
učinkovite ukrepe, vendar pa morajo biti ti tudi sorazmerni s predmetom kontrole 
(Workshop material Lexxion, 2017). 
                                                     
 
42
 Populacijski ekvivalent (PE) je enota za obremenjevanje vode. Ustreza  onesnaženju, ki ga z organskimi 
biološko razgradljivimi snovmi na dan povzroči en prebivalec.  
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6.5 PREVERITEV HIPOTEZ IN PRISPEVEK K ZNANOSTI IN STROKI 
V magistrskem delu smo postavili tri hipoteze, s pomočjo katerih smo osvetlil stanje na 
področju izvajanja projektov, ki jih naša država izvaja v okviru Kohezijskega sklada. 
Hipoteze so pomembne predvsem z vidika preprečevanja goljufij, na katere je družba v 
času krize postala še posebej občutljiva. Drug pomemben vidik postavljenih hipotez pa se 
nanaša na vprašanje, ali so resursi za izvedbo zahtevnih infrastrukturnih projektov v 
Sloveniji (predvsem znanje) primerljivi s tistimi v razvitih evropskih državah. V času 
svetovne krize po letu 2007 je namreč pri nas prišlo do pomembnega zmanjšanja obsega 
izvajanja takih javnih gradbenih projektov. Preusmeritev ljudi in znanja na druga področja 
bi lahko povzročil tudi padec kvalitete izvajanja v današnjem času, kar pa bi se posledično 
odrazilo tudi na večjem številu in vrednosti ugotovljenih nepravilnosti pri izvajanju 
projektov, financiranih s pomočjo evropske kohezijske politike. 
Hipoteza 1: V Sloveniji ni dovolj administrativnih, upravnih in tehničnih kapacitet (ljudi, 
znanja) ki so potrebne za izvajanje kontrolinga pri izvedbi velikih infrastrukturnih 
projektov.  
Slabo koriščenje evropskih kohezijskih sredstev je bilo v obdobju 2004−2006 mogoče 
povezovati tudi z nizko administrativno sposobnostjo črpanja (Aristovnik, 2007). 
Administrativna sposobnost črpanja je po mnenju različnih avtorjev tudi najbolj 
problematična od štirih vidikov sposobnosti črpanja: realnega, programskega, finančnega 
in administrativnega vidika (na primer Zupan, 2008, str. 71). 
Opozorila zgoraj naštetih avtorjev so sicer na mestu, vendar podatki ob zaključku finančne 
perspektive kažejo drugačno sliko. Glede na Končno poročilo o nadzoru za operativne 
programe kohezijske politike obdobja 2007−2013, ki ga je SVRK izdal v letu 2017, je bilo v 
navedeni finančni perspektiv v okviru OP ROPI certificiranih izdatkov do Evropske komisije 
1,627 mrd evrov oziroma 4,11 % več, kot jih je bilo dodeljenih (1,562 mrd EUR). Dejanska 
plačila iz proračuna so bila izvedena v višini dodeljenih sredstev, razlika pa je bila pokrita 
iz državnega proračuna RS. Kljub močnemu upadu gradbene dejavnosti v tem obdobju 
(predvsem po letu 2008 in do leta 2013) je tako RS v celoti izkoristila kohezijska sredstva, 
ki so ji bila dodeljena za obdobje 2007−2013. 
V poglavju 6 – Empirična analiza kontrol okoljskih kohezijskih projektov v EU in v Sloveniji 
je bilo ugotovljeno, da je bila RS v finančnem obdobju 2007−2013 upravičena do 1,2 % 
vseh sredstev evropske kohezijske politike (glej poglavje 3 – Kohezijska politika na 
področju okoljske infrastrukture v EU in Sloveniji), sporočila pa je 2,3 % vseh prijav 
goljufije v višini 2,5 % celotnega zneska goljufij. Slovenski organi so torej sporočili Evropski 
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komisiji nadpovprečno število in znesek prijav. Podatki kažejo na visoko raven prizadevanj 
Republike Slovenije proti goljufijam. 
Empirična analiza kontrol okoljskih kohezijskih projektov (poglavje 6.2 Nepravilnosti, ki jih 
je odkrila Evropska komisija) je tudi pokazala, da so evropski kontrolni organi v Republiki 
Sloveniji ugotovili relativno majhno število nepravilnosti. Konkretno je bilo ugotovljeno, 
da je Evropska komisija Republiki Sloveniji naložila za 0,805 % finančnih popravkov glede 
na vsa dodeljena sredstva. Ta delež Republiko Slovenijo na lestvici držav EU-28 uvršča pod 
povprečjem, ki znaša 1,143 %.  
Glede na podatke o uspešni izvedbi zastavljenih projektov, ki so bili z Operativnim 
programom načrtovani, glede na podatke o visoki ravni prizadevanj Republike Slovenije 
proti goljufijam in glede na podatke o relativno majhnem deležu nepravilnosti, ki so jih 
odkrili evropski kontrolni organi, lahko zaključimo, da so kohezijski projekti ustrezno 
načrtovani, vodeni in kontrolirani. Ustrezne administrativne, upravne in tehnične 
kapacitete za izvajanje kontrolinga pri izvedbi velikih infrastrukturnih projektov torej 
Slovenija kljub krizi gradbeništva po letu 2008 (še) ima. Brez naštetih kapacitet namreč ne 
bi bilo mogoče doseči ugodnih rezultatov, povzetih v tem poglavju. Hipoteza 1 je tako 
ovržena. 
Hipoteza 2: V Sloveniji je Komisija na področju kohezijskih projektov ugotovila večji delež 
nepravilnosti, kot je povprečje v EU. 
Na nivoju Evropske unije preiskuje sume nepravilnosti ali goljufij Evropska komisija 
oziroma njen Evropski urad za boj proti goljufijam OLAF. Ta ob ugotovljenih nepravilnostih 
ali goljufijah na škodo evropskega proračuna oziroma na škodo evropskih kohezijskih 
sredstev izda priporočila, ki pa so lahko različne narave: finančne, sodne, disciplinske ali 
administrativne. Glede na ugotovitve v poglavju 6.2 – Nepravilnosti, ki jih je odkrila 
Evropska komisija, je OLAF na nivoju držav EU-28 v letih od 2007 do 2014 izdal 479 
priporočil, od tega so se štiri nanašala na slovenske organe. Slovenski organi so tako 
prejeli 0,83 % vseh izdanih priporočil. V finančni perspektivi 2007−2013 je Republika 
Slovenija prejela 1,2 % vseh sredstev evropske kohezijske politike (glej poglavje 3.4 – 
Kohezijska politika na področju okoljske infrastrukture v EU in Sloveniji). Glede na število 
izdanih priporočil OLAF-a lahko ugotovimo, da je Evropska komisija na področju 
kohezijskih projektov ugotovila manjši delež nepravilnosti, kot je povprečje v EU.  
Kot posledica ugotovljenih nepravilnosti je Evropska komisija na nivoju celotne EU izvedla 
finančne popravke v deležu 1,143 % vseh dodeljenih kohezijskih sredstev (glej poglavje 
6.2 – Nepravilnosti, ki jih je odkrila Evropska komisija). Delež finančnih popravkov, ki so 
zaradi nepravilnosti doleteli Republiko Slovenijo, pa je znašal 0,805 % vseh dodeljenih 
sredstev. Torej lahko tudi glede na relativno majhen odstotek finančnih popravkov 
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sklepamo, da je Evropska komisija na področju kohezijskih projektov ugotovila manjši 
delež nepravilnosti, kot je povprečje v EU. 
Hipoteza 2 je tako ovržena. 
Hipoteza 3: Zaradi nepravilnosti je Komisija Sloveniji naložila relativno višje finančne 
popravke glede na vrednost projektov, kot je povprečje v EU. 
Evropska komisija je po podatkih Evropskega računskega sodišča, objavljenega v 
posebnem poročilu št. 4/2017 z naslovom »Zaščita proračuna EU pred nepravilnimi 
odhodki: Komisija je v obdobju 2007−2013 na področju kohezije vse več uporabljala 
preventivne ukrepe in finančne popravke« na nivoju celotne EU ugotovila nepravilnosti 
ter izvedla finančne popravke v skupni vrednosti 3962 mio EUR, kar predstavlja 1,143 % 
vseh dodeljenih sredstev. Podatki za Republiko Slovenijo so bolj ugodni, saj je bilo 
izvedenih finančnih popravkov za 33 mio EUR ali 0,805 % vseh dodeljenih sredstev (glej 
poglavje 6 − Empirična analiza kontrol okoljskih projektov v EU in Sloveniji). Glede na 
zbrane podatke lahko torej tudi hipotezo št. 3 ovržemo. 
Rezultati preverjanja vseh treh hipotez nam torej pokažejo, da so kohezijski projekti, ki jih 
izvajamo v Sloveniji, vodeni ustrezno. Za pravilno, pravočasno, zakonito, racionalno 
izvedbo projektov so odgovorni v prvi vrsti naročniki sami, torej Občine. Kohezijski organi, 
kot sofinancerji projektov, so tako preko svojih kontrol le dodatno jamstvo za pravilnost 
izvedbe. Sklepati je mogoče, da so naročniki, torej slovenske Občine, sposobne izpeljati 





Kohezijska politika je za Evropo in Slovenijo izjemnega pomena, ravno tako prihaja v 
ospredje pomen okoljske politike. Magistrsko delo obravnava kontrole, ki jih izvajajo 
udeleženci kohezijskih projektov, s poudarkom na prvostopenjskih kontrolah projektov na 
področju okolja. Namen dela je bil predstaviti postopke teh kontrol ter preveriti njihovo 
delovanje. Cilji magistrskega dela so bili preučiti, kako so v Sloveniji kontrolirani kohezijski 
projekti, pri kakšnem deležu kohezijskih projektov kontrolni organi ugotovijo nepravilnosti 
in preučiti vrste nepravilnosti, ki se pri izvajanju projektov lahko pojavljajo. Da bi dosegli 
te cilje, so v teoretičnem delu naloge najprej obdelana področja kontrolinga, kohezijske 
politike v povezavi s področjem okolja, predstavljena pa je tudi upravljavska struktura 
sofinanciranja kohezijskih projektov. V empiričnem delu pa smo iskali potrditev treh 
hipotez, ki so se nanašale na zmožnost izvajanja velikih kohezijskih projektov v Sloveniji 
ter na rezultate kontrol teh projektov. 
Ugotovili smo, da so slovenski organi močno prizadevajo v boju proti goljufijam, saj so 
Evropski komisiji prijavili 2,3 % vseh prijav goljufije v višini 2,5 % celotnega zneska goljufij, 
pri tem pa je bila Slovenija upravičena le do  1,2 % vseh sredstev evropske kohezijske 
politike. Na drugi strani pa je zaradi nepravilnosti Evropska komisija Sloveniji naložila 
podpovprečno višino finančnih popravkov. Konkretno je bilo teh popravkov v višini 
0,805 % dodeljenih sredstev, evropsko povprečje (EU-28) pa je bilo v višini 1,143 %.  
Ugotovitve v magistrskem delu so torej pokazale, da so kohezijski projekti v Republiki 
Sloveniji kontrolirani skladno s predpisi ter da zajemajo večino tveganj, ki obstajajo pri 
izvedbi javnih naročil. Kontrole ne povzročajo pomembnejših zamud pri izvajanju 
projektov, če organi ne naletijo na večje nepravilnosti ali goljufije. Sredstva za delovanje 
sistema kontrol zagotavlja program tehnične pomoči, ki v Sloveniji ne presega relativnega 
povprečja drugih evropskih držav niti se ta sredstva med trajanjem finančne perspektive 
niso povečala. Nadalje smo ugotovili, da pri pripravi, izvajanju in zaključevanju kohezijskih 
projektov v Sloveniji ne nastane več nepravilnosti, kot je tudi sicer njihovo povprečje v EU. 
Rezultat pomeni, da je v Sloveniji (še vedno) dovolj administrativnih, upravnih in tehničnih 
kapacitet, da se še tako zahteven projekt izpelje pravilno.  
Kontrole, predvsem prvostopenjske, na katerih je poudarek v magistrskem delu, torej 
dosegajo cilj preprečevanja in odkrivanja nepravilnosti ter je njihovo izvajanje v okviru 
planiranih rokov in stroškov. Strošek kontrol pri tem ne presega okvirjev, ki jih za namen 
tehnične pomoči določajo evropski predpisi, primerljiv pa je tudi z običajno višino stroška 
gradbenega nadzora na infrastrukturnih projektih. 
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Magistrsko delo je z raziskavo doseglo v uvodu zastavljene namene in cilje. Z raziskavo 
pravnih podlag in tudi internih navodil posredniškega organa je bil dosežen cilj preučitve, 
kako so v Sloveniji kontrolirani kohezijski projekti. S preučevanjem in primerjanjem 
podatkov organa upravljanja in evropske komisije ob zaključku finančne perspektive pa se 
je doseglo tudi cilja raziskave, koliko in katere nepravilnosti so se med izvajanjem 
projektov pojavljale.    
Avtor predlaga tudi nekatere priložnosti za izboljšanje sistema kohezijske politike. Tako v 
smislu priprave na finančno perspektivo 2021−2027 predlaga razmislek o racionalizaciji 
kohezijske politike ter s tem tudi povečanju njene izkoriščenosti. Del te racionalizacije bi 
lahko obsegal tudi sistem kontrol kohezijskih projektov. Pogosto različni deležniki 
kohezijskega procesa pregledujejo iste dokumente, kar lahko povzroča nesorazmernost 
ter podvajanje kontrol ali pa isto kontrolo znotraj enega organa izvaja več oseb. Znotraj 
sistema kohezijske politike se sicer sistematično ne spremljajo stroški izvajanja kontrol, 
vseeno pa obstaja tveganje, da zaradi podvajanj kontrol razmerje med stroški in koristmi 
kontrol ni neustrezno.  
Vse države članice EU tudi nimajo organiziranega sistema izvajanja na način, da so 
posredniška telesa ločena od organa upravljanja. Načeloma manjše države uporabljajo 
manj razvejan sistem upravljanja, o čemer bi kazalo razmisliti tudi v primeru kohezijske 
politike v RS. Seveda pa bi taka sprememba morala biti podprta s predhodnimi 
raziskavami učinkov take spremembe. Nadalje je med predlaganimi ukrepi tudi večja 
uporaba postopkov vrednotenja projektov ter kontrolinga v širšem pomenu. 
Velik vpliv na pojav nepravilnosti imajo tudi nepregledna pravila, predstavljena v poglavju 
3.3 − Normativni predpisi. Večina pravil glede upravičenosti izdatkov pri kohezijskih 
projektih je na nacionalni ravni. Seveda je določena stopnja celovitosti in podrobnosti 
predpisov za tako obsežno področje potrebna. Po drugi strani pa se zdi, da bi lahko bila 
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